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复旦 版 公共 管理 译 丛 在 某 种 程度 上 是 复旦 版 MPA 系列 教材 的 
延伸 ,这 是 我 们 计划 的 复旦 版 公共 管理 系列 丛书 的 一 部 分 。 

本 系列 译 从 首 批 共 有 8 本 ,它们 是 盖 依 。 彼 得 斯 的 (美国 的 公共 
政策 一 一 承诺 与 执行 》, 小 威廉 。 工 ， 格 姆 雷 和 斯 蒂 芬 。 本 ' 巴 拉 的 
《官僚 机 构 与 民主 一 一 责任 与 绩效 》, 理 查 德 。D。 宾 厄 姆 和 克 菜 尔 。 
L。 菲 尔 宾 格 的 《项 目 与 政策 评估 一 一 方法 与 应 用 )》, 理 查 德 ， 雷 恩 的 
《政府 与 企业 一 一 比较 视角 下 的 美国 政治 经 济 体制 》, 菲 利 普 。 库 珀 的 
《合同 制 治理 一 一 公共 管理 者 面临 的 挑战 与 机 遇 》, 科 尼 利 厄 斯 。M 。 
克 温 的 《规则 制定 一 一 政府 部 门 如 何 制定 法 规 与 政策 》 查 尔 斯 。 工 。 
葛 德 塞 尔 的 (为 官僚 制 正 名 一 一 一 场 公 共 行 政 的 辩论 》, 以 及 多 丽 斯 。 
A+ 格拉 伯 的 《沟通 的 力量 一 公共 组 织 信息 管理 》。 

西方 公共 管理 的 著作 已 有 不 少 在 我 国 翻译 出 版 。 本 译 从 选择 的 
首 批 书籍 大 致 可 以 分 三 类 。 一 是 偏重 理论 方面 的 , 想 介绍 一 些 重 要 问 
题 上 的 不 同 观点 。 比 如 在 对 官僚 制 的 批评 铺天盖地 席卷 而 来 之 时 ， 
《为 官僚 制 正 名 }》 为 我 们 展示 了 一 种 针锋相对 的 观点 。 二 是 偏重 操作 
和 技术 方面 的 ,比如 《沟通 的 力量 》《 项 目 与 政策 评估 》《 规 则 制定 》。 
正如 我 们 所 知 , 公 共管 理 是 一 门 实践 性 很 强 的 学 科 。 三 是 涉及 政府 改 
革 和 治理 的 ,比如 《合同 制 治理 》《 政 府 与 企业 )。 此 外 ,重量 级 学 者 盖 
依 。 彼 得 斯 的 《美国 的 公共 政策 》 无 疑 为 我 们 理解 美国 的 公共 政策 提 
供 了 非常 有 价值 的 资料 和 观点 。 当 然 , 对 本 译 丛 8 本 书 的 选择 并 不 表 
明 我 们 都 上 赞同 作者 的 观点 ,我 们 只 是 想 给 读者 提供 一 些 对 于 公共 管理 
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教学 .研究 和 实践 可 能 有 参考 价值 的 东西 。 

翻译 通常 被 认为 是 件 费力 不 讨好 的 事 。 但 事实 上 , 谁 都 知道 自 近 
代 以 来 西方 思想 对 中 国 社会 发 展 的 影响 之 深 ,无 论 是 哪 一 方面 。 因 为 
在 现代 化 的 进程 中 ,中 国 在 很 多 方面 只 是 个 后 来 者 。 今 天 ，, 当 我 们 以 
开放 的 心态 面 对 这 个 世界 的 时 候 , 吸 取 前 人 的 智慧 ,分 享 人 类 社会 的 
文明 成 果 , 从 而 推进 自身 的 发 展 和 进步 ,构成 了 我 们 一 个 合乎 逻辑 的 
选择 。 以 公共 管理 这 一 学 科 而 言 ,西方 学 者 的 贡献 对 于 推进 这 一 学 科 
在 中 国 的 发 展 和 进步 所 起 的 作用 是 有 目 共 睹 的 。 今 天 ,我 们 还 在 相当 
程度 上 受 患 于 他 们 的 贡献 ,感受 着 他 们 的 智慧 给 我 们 的 启迪 。 因 此 ， 
将 他 们 的 一 些 优秀 的 成 果 介 绍 到 国内 ,其 意义 是 不 言 而 喻 的 。 正 是 在 
这 个 意义 上 ,我 们 应 该 对 译 者 表示 感谢 ,他 们 的 努力 应 该 是 中 国 公共 
管理 学 科 发 展 史 上 的 重要 一 章 。 

本 译 从 首 批 书籍 的 翻译 由 我 组 织 。 在 整个 过 程 中 ,得 到 了 美国 加 
州 大 学 (洛杉矶 校区 ) 马 国 泉 教 援 的 一 如 既往 的 支持 。 参 加 本 书 翻译 
的 是 我 院 的 一 些 年 轻 教师 和 博士 硕士 研究 生 。 这 些 才 华 横 溢 的 年 轻 
人 在 翻译 过 程 中 体现 出 来 的 对 两 种 文字 的 理解 和 把 握 以 及 他 们 本 身 
具有 的 专业 素质 已 经 达到 了 相当 的 水 准 。 此 外 ,我 们 的 一 些 博士 生 和 
硕士 生 也 在 迅速 成 长 。 相 信 不 用 很 久 , 他 们 在 翻译 方面 就 可 以 独 当 一 
面 。 译 界 后 继 有 人 ,这 也 是 令 人 非常 高 兴 的 。 在 这 里 ,作为 组 织 者 ,我 
要 对 马 国 泉 教 授 和 本 译 从 的 译 者 表示 感谢 。 同 时 还 要 感谢 邬 红 伟 编 
辑 , 他 的 歼 业 和 尽责 促成 了 本 译 从 首 批 书 籍 的 出 版 。 


ZKA 
于 复旦 大 学 国际 关系 与 公共 事务 学 院 
2007 年 6 月 8 日 
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本 书 是 一 部 具有 争议 的 论著 。 把 它 看 作 是 稍 许 有 些 争 端的 书 ,是 
因为 我 想 极力 避免 一 些 怀 有 偏见 的 人 会 用 种 种 论据 择 击 或 者 支持 我 
的 立场 。 尽 管 如 此 ,这 本 书 的 确 是 具有 争议 性 的 ,或 者 说 “具有 引起 争 
论 的 观点 ”。 

这 本 书 起 因 于 在 我 脑海 中 存在 了 四 分 之 一 世纪 的 一 个 简单 的 念 
k: 美国 的 公共 服务 的 质量 被 极 大 地 低 信 了。 我 们 政府 的 行政 机 构 
和 在 其 中 工作 的 官员 们 也 往往 被 刻画 为 低 效 、 没 有 竟 争 力 、 浪 费 一 一 
同时 也 是 粗鲁 失礼 并 且 不 值得 信任 的 。 但 这 恰恰 并 非 正确 。 

当然 ,不 是 所 有 美国 的 政府 官员 都 表现 出 色 。 我 们 的 政府 机 构 常 
常 漏洞 百出 ,比如 它 的 无 能 、 跤 忽 、 僵化 ,以 及 其 他 缺陷 都 可 以 举 出 许 
多 例子 加 以 佐证 。 所 以 ,我 们 的 政府 官僚 体制 也 存在 着 许多 这 样 的 人 
员 , 因 为 濑 惰 .无 礼 , 缺 失 判 断 力 及 其 他 缺点 ,他 们 本 不 应 该 在 其 位 上 。 
然而 我 的 观点 是 ,缺点 和 不 足 在 比例 上 远 远 比 人 们 通常 所 认为 的 要 少 
得 多 。 他 们 献身 于 对 所 有 公民 都 至 关 重 要 的 公共 使 命 的 事例 远 比 一 
些 报道 来 得 多 ,也 来 得 重要 。 世 界 上 大 多 数 国家 的 政府 是 非常 乐意 能 
够 拥有 我 们 国家 的 行政 官僚 机 构 的 质量 的 。 

我 写 这 本 书 为 官僚 制 正 名 ,不 是 为 了 纠正 那些 错误 的 不 良 影 响 ， 
尽管 那 种 动机 也 许 是 被 认为 是 合理 的 一 一 而 是 为 了 向 作为 公民 的 我 
们 重申 我 们 政府 相对 有 效 和 诚信 的 行政 管理 的 价值 。 简 而 言 之 ,我 们 
可 以 对 民主 政治 所 能 提供 的 服务 质量 充满 信心 。 对 这 份 巨 大 资产 的 
再 认识 有 助 于 减轻 (至 少 可 以 稍稍 减缓) 一 些 我 们 对 政府 常常 怀 有 的 
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不 信任 和 冷嘲热讽 。 也 许 它 还 可 以 提供 给 我 们 一 个 基础 ,以 便 形 成 一 
个 让 彼此 靠 得 更 近 一 些 的 政治 共同 体 。 即 使 这 些 想法 被 证 明 无 法 实 
现 , 我 们 依然 希望 本 书 能 够 增强 我 们 的 公务 员 以 饱满 的 情绪 执行 其 重 
要 的 工作 的 决心 ,尽管 他 们 会 遇 到 各 种 挫折 。 同 时 ,我 也 希望 这 本 书 
能 够 鼓励 公民 ,包括 年 轻 和 年 长 的 一 起 来 欣然 接受 一 种 可 能 性 ; 即 认 
为 公共 服务 是 一 种 能 增加 人 们 生活 意义 的 召唤 。 

本 书 在 1978 年 构思 ,1983 年 第 一 次 出 版 。1985 年 和 1994 年 相 
继 印 刷 第 二 、 第 三 版 。 本 书 第 四 版 重申 了 一 个 前 后 贯 以 一 致 的 基本 观 
点 。 然 而 , 整 篇 行文 已 经 几乎 完全 是 被 重新 书写 ,更 新 并 采用 了 很 多 
尖锐 的 案例 来 论述 官僚 制 。 本 书 引 用 了 许多 新 的 材料 来 说 明 在 先前 
的 版 本 之 后 的 动荡 岁月 的 种 种 阶段 。 对 官僚 制 的 积极 评价 与 日 俱 增 ， 
而 且 被 注入 了 很 多 新 的 思考 ,包括 美国 政府 能 够 使 各 项 政策 取得 成 功 
的 从 容 性 ,政府 外 部 分 散 化 的 公众 行为 的 复杂 性 , 官僚 机 构 工 作 的 个 
性 化 ,按照 企业 模式 重 塑 官僚 机 构 的 尝试 ,公民 参与 官僚 机 构 工 作 的 
重要 性 ,官僚 机 构 除 了 执法 之 外 对 政治 体系 的 贡献 ,当然 也 包括 新 世 
纪 反 恶战 争 的 含义 。 

我 想 公开 地 感谢 几 个 人 ,这 本 书 的 问世 离 不 开 他 们 多 年 来 的 支 
持 。 第 一 位 是 爱德华 。 阿 洒 纳 (Edward Artinian) ,他 在 1979 年 创办 
了 查 特 曼 出 版 社 (Chartham House Publishers), 当 我 在 那 年 的 11 月 
第 一 次 遇见 爱德华 时 ,他 立即 表达 了 对 这 本 书 的 初始 想法 的 兴趣 , 同 
时 他 命名 了 这 本 书 。 直 到 1997 年 爱德华 过 时 离世 ,他 都 是 这 本 书 的 
出 版 商 和 不 知 疲倦 的 支持 者 。 第 二 位 是 罗伯特 。 高 姆 雷 (Robert 
Gormley) ,他 多 年 来 一 直 催 促 我 撰写 第 四 版 的 书稿 ,我 一 直 设 法 加 以 
抵制 ,但 最 后 他 还 是 成 功 了 。 将 这 本 《为 官僚 制 正 名 》 的 书 带 到 新 的 世 
纪 来 不 是 一 件 容易 的 事 一 一 没有 鲍 亏 (Bob) 的 鼓励 ,是 不 可 能 做 到 
的 。 第 三 位 是 凯瑟琳 。 米 勒 (Katharine Miller) ,她 在 2003 年 末 查 特 
曼 出 版 社 将 本 书 版 权 出 售 给 国会 季刊 出 版 社 之 前 的 很 长 一 段 时 期 内 
对 手稿 和 我 本 人 投入 了 极 大 的 关注 。 国 会 季刊 出 版 社 的 学 院 分 部 的 
主任 布 然 达 。 卡 特 (Brenda Carter) 及 其 能 干 的 手下 在 出 版 这 本 书 时 
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表现 了 高 度 的 专业 精神 和 学 术 品 位 ,对 此 我 深 表 谢意 。 

我 的 愿望 是 读者 能 够 发 现 这 是 一 本 具有 感召 力 的 书籍 。 我 并 不 
关心 你 是 赞成 还 是 反对 我 的 观点 ,我 在 乎 的 是 你 是 否 能 够 形成 自己 的 
意见 ,或 许 那 也 同样 是 一 个 具有 争论 色彩 的 观点 。 如 果 你 愿意 和 我 一 
REZ RA EMRE, goodsell@vt. edu, 
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如 果 有 人 说 他 想 要 为 官僚 制 而 辩护 , 那 听 来 会 是 件 多 么 令 人 可 笑 
的 事情 ! 那个 作者 一 定 是 恶魔 的 化 身 ,或 者 他 完全 是 疯 了 。 因 为 只 有 
恶魔 自己 才 会 去 为 罪恶 辩护 ,只 有 一 个 疯子 才 会 去 捍卫 那些 不 攻 自 破 
的 东西 。 : 
亲爱 的 读者 ,我 希望 你 最 终 能 排除 所 有 最 初 产生 的 对 我 的 人 格 和 
心智 是 否 健全 的 人 怀疑。 所 以 ,在 你 想 要 这 么 做 之 前 ,还 请 读 一 读 我 
的 书 。 

我 很 清楚 ,对 我 来 说 要 让 你 接受 这 些 对 官僚 制 真 相 的 解释 将 会 是 
个 多 么 艰巨 的 任务 。 我 们 都 曾 听 说 过 粗暴 的 警察 突袭 .无情 的 福利 部 
门 、 浪 费 了 数 十 亿 钱 财 的 国防 合约 ,以 及 生产 了 一 大 批 “ 文 讶 ”的 公立 
学 校 。 我 们 也 遇见 过 一 个 个 傲慢 自 大 .举止 粗鲁 .作风 懒散 ,冷漠 无 情 
的 行政 人 员 ,他 们 自 以 为 高 人 一 等 却 连 清楚 地 表达 英语 都 有 困难 。 那 
么 一 个 拥有 自尊 的 人 又 怎么 会 去 写 一 本 书 来 拥护 官僚 制 呢 ? 

在 展现 我 观点 的 理性 和 逻辑 之 前 ,我 想 先 感 性 地 说 明 我 的 这 些 想 
法 究竟 是 从 何 而 来 。 作 为 读者 ,你 有 权利 知道 。 下 面 我 将 讲述 一 些 我 
跟 政 府 机 构 接触 的 经 历来 说 明 我 的 想法 。 也 许 你 也 曾 有 过 相似 的 经 
历 ,因为 你 将 会 发 现 这 些 事 情 是 如 此 平常 和 简单 。 

作为 一 个 不 想 惹 法 律 麻烦 的 好 公民 ,我 非常 注意 准时 缴纳 个 人 所 
得 税 。 在 弗吉尼亚 州 ,个 人 所 得 税 须 交 给 你 所 在 县 的 掌管 收入 的 专 
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员 。 在 某 个 税收 期 ,上 税 之 后 ,我 接 到 了 从 税务 专员 办 公 室 打 来 的 电 
话 , 那 个 女士 说 我 误解 了 上 税 的 说 明 , 交 得 太 多 了 。 虽 说 那个 时 候 已 
过 了 办 理 缴 税 的 截止 日 期 ,可 是 那 位 女士 还 是 让 我 在 那天 下 午 就 开车 
到 县 府 所 在 地 ,并 到 办 公 室 找 她 。 我 一 到 县 府 , 就 看 见 她 坐 在 一 个 陈旧 
的 木 柜台 后 面 。 她 当场 在 我 面前 重 写 了 表格 并 要 我 重新 签字 ,然后 撕 
毁 了 我 原先 的 支票 ,等 着 我 重新 开 一 张 新 的 一 一 数额 小 得 多 的 支票 。 

还 有 一 次 我 驾车 横 穿 我 的 大 学 校园 , 想 要 尽快 到 达 我 想 要 去 的 地 
方 。 然 而 在 穿 过 体育 馆 的 地 方 很 拥挤 ,好 几 辆 车 停 在 一 起 阻碍 了 我 的 
去 路 。 虽 然 道 路 中 央 清 晰 地 标明 了 两 条 黄 线 , 可 我 还 是 十 分 小 心地 在 
这 些 车 辆 中 穿行 。 当 我 正 准备 摆脱 最 后 一 辆 车 的 时 候 ,我 注意 到 了 那 
是 一 辆 警车 。 就 在 那 一 刻 , 那 辆 车 的 马达 好 像 又 恢复 了 生命 一 样 吃 哮 
起 来 ,并 且 项 灯 也 开始 闪烁 。 我 吸 了 一 口气 ,把 车 停 在 了 隔壁 的 车 道 
上 ,乖乖 地 拿 出 了 驾照 。 和 警察 来 到 了 我 的 窗 前 ,对 我 笑 了 笑 :“ 现 在 不 
用 我 说 什么 你 也 应 该 知道 了 。? 尽 管 很 尴 众 ,我 还 是 乐意 地 点 了 点 头 。 
然后 他 返回 了 他 的 警车 ,在 电脑 上 登录 了 一 下 后 又 把 驾照 还 给 我 。 
“这 下 你 不 会 再 这 么 做 了 ,对 吗 ?” 他 间 我 ,我 再 次 点 了 点 头 。 

在 我 准备 (为 官僚 制 正名 ;的 第 四 版 书稿 时 , 由 于 我 需要 一 些 最 新 
的 统计 数据 增加 到 原来 的 表格 中 ,于 是 我 便 打 电 话 到 我 大 学 的 图 书馆 
问 间 我 所 需要 的 文件 是 否 能 借 到 。 结 果 图 书 管理 员 说 很 遗憾 她 帮 不 
了 我 ,不 过 她 给 了 我 统计 局 的 网 址 ,在 那个 网 页 上 能 找到 我 想 要 的 东 
西 。 我 一 登陆 那个 网 页 就 找到 了 我 所 需要 的 那 份 报告 ,可 是 它 太 长 
了 ,我 无 法 下 载 。 这 时 我 看 到 了 网 页 上 有 一 个 800 的 联系 号 码 , 于 是 
我 便 拨 通 了 电话 。 在 铃声 响 了 两 下 之 后 ,一 个 友好 的 声音 从 电话 那 头 
传 了 过 来 ,她 问 我 需要 什么 文件 并 要 了 我 的 地 址 ,这 样 她 可 以 马上 把 
我 需要 的 材料 准确 无 误 地 寄 给 我 。 我 问 她 我 得 付 多 少 钱 ,她 回答 说 ， 
“我 们 不 要 把 钱 看 得 那么 重要 ,要 是 我 收 了 你 的 钱 的 话 , 你 就 要 等 很 长 
时 间 才 能 收 到 这 份 报告 了 。” 结 果 , 仅 仅 三 天 后 这 份 报告 就 出 现在 我 的 
信箱 里 了 。 

还 有 一 件 事情 发 生 在 我 和 妻子 从 英国 旅游 后 回国 的 途中 。 飞 机 
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降落 在 杜 勒 斯 机 场 。 那 年 英国 口蹄疫 泛滥 成 灾 , 所 以 正当 我 们 准备 过 
海关 时 ,有 人 告诉 我 们 必须 要 说 明 在 国外 的 时 候 有 没有 去 过 那 边 的 农 
场 。 事 实 上 ,我们 确实 在 多 西 特 的 农场 住 了 三 天 ,而 且 还 踏 遍 了 农场 的 
土地 。 我 在 想到 底 要 不 要 老 老 实 实 地 告诉 他 们 ,因为 有 人 曾 告诉 过 我 
要 是 “坦白 ”了 的 话 , 我 们 将 会 在 这 里 浪费 很 长 时 间 ,也许 还 要 被 人 至 着 
清洗 所 有 的 外 衣 。 然 而 我 还 是 决定 冒 一 冒险 ,把 事实 告诉 了 海关 官员 。 
他 把 我 们 交 给 了 一 个 农业 部 的 检查 人 员 。 这 个 检查 人 员 很 友好 地 问 我 
们 脚 上 的 这 双 鞋 有 没有 在 农场 的 土地 上 走 过 , 我 们 回答 说 是 的 。 于 是 
他 便 让 我 们 一 个 一 个 转 过 身 去 并 踏 起 脚 , 他 仔细 地 观察 过 我 们 的 每 一 
双 鞋 底 后 , 便 只 说 了 一 名 “看 上 去 没什么 问题 ”就 把 我 们 送 走 了 。 

对 我 来 说 ,这 些小 事情 说 明了 一 些 重要 的 问题 。 尽 管 每 天 都 有 人 
在 对 我 们 强化 那些 政府 行政 人 员 的 负面 形象 ,但 当 我 们 在 日 常生 活 中 
接触 这 些 行政 人 员 时 ,他 们 的 举动 却 和 我 们 原先 因 受 到 引导 而 预计 的 
有 着 很 大 的 不 同 。 不 管 是 前 面 说 到 的 税务 人 员 ,警察 ,海关 官员 ,还 是 
农业 部 的 检查 人 员 ,都 表明 我 们 很 可 能 会 遇 到 一 些 辛勤 工作 并 为 大 众 
的 利益 着 想 的 行政 人 员 ,他 们 一 点 儿 也 不 炫耀 权势 ,反而 表现 得 彬 彬 
有 礼 并 且 幽 默 该 谐 ,他 们 会 竭尽 全 力 来 帮助 我 们 。 然 而 这 些 人 的 薪水 
并 不 高 。 他 们 每 天 做 着 枯燥 、 困 难 ,其 至 是 危险 的 工作 。 在 我 们 的 私 
有 企业 文化 下 ,他 们 会 因为 “为 政府 工作 ”而 被 他 人 开玩笑 ,如 果 这 还 
算 不 上 是 嘲笑 的 话 。 不 过 在 我 看 来 ,这 些 行政 人 员 和 他 们 的 官僚 机 构 
确实 值得 我 们 更 细致 地 研究 一 下 。 

以 上 这 些 想法 并 不 是 已 被 研究 过 的 命题 ,而 只 是 我 的 个 人 感觉 罢 
了 。 不 过 也 正 是 因为 有 了 这 些 个 人 感觉 才 有 了 这 些 目前 为 官僚 制 辩 
护 的 动因 。 如 果 你 最 后 发 现 这 些 确实 只 是 一 些 疯 言 疯 语 , 那 我 也 已 经 
事先 提醒 过 你 了 。 
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律师 们 在 诉讼 前 会 准备 一 份 摘要 , 和 他 们 一 样 我 在 这 里 也 概要 地 
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谈 谈 官僚 制 。 简 而 言 之 ,如 果 我 们 以 一 种 适当 的 方式 来 考察 ,并 且 考 
虑 到 我 们 观察 的 能 力 所 及 ,那么 人 们 认为 美国 的 政府 管理 总 体 上 是 出 
色 的 ,高 效 的 。 美 国 的 政府 部 门 ( 不 管 是 哪 一 级 政府 ) 不 可 避免 都 会 有 
浪费 、 无 能 \ 滥 用 职权 和 污 职 的 个 案 , 确 实 如 此 。 可 总 体 而 言 , 比 起 其 
他 国家 黄 至 我 们 国家 的 私人 部 门 迷 说 ,他 们 仍然 出 色 得 令 人 玖 奇 。 

我 说 “ 令 人 称奇 ”, 那 是 因为 美国 人 从 小 到 大 就 被 别人 教导 着 一 一 
从 在 家 里 的 壁炉 旁 开 始 , 一 直到 在 学 校 念书 时 ,再 到 他 们 工作 一 一 政 
府 部 门 里 存在 着 巨大 的 浪费 .极度 的 无 能 ,到 处 都 是 没有 约束 的 权力 
和 极其 平 良 的 人 。 媒 体 和 政客 也 告诉 我 们 ,我们 的 政府 机 构 腾 肿 , 比 
起 公司 来 效率 低下 ,工作 氛围 令 人 窒息 ,对 普通 民众 冷漠 无 情 。 这 些 
全 是 问题 ,而 不 是 答案 。 官 像 一 一 人 们 用 充满 成 视 的 神情 说 出 这 个 
词 一 一 到 处 被 人 们 说 成 是 一 群 懒惰 无 能 . 走 收 门 牌 道 甚至 是 充满 危 
险 的 人 。 

在 我 们 能 看 得 到 的 任何 地 方 都 可 以 听 到 这 种 观点 。 工 恤衫 印 着 
嘲讽 官僚 的 语言 .汽车 保险 杆 在 取笑 他 们 、 电 影 将 他 们 格式 化 ,甚至 连 
游戏 也 在 取笑 他 们 。 一 个 全 国 转播 的 总 统 竞 选 广告 里 无 意 间 闪 过 二 
个 词 “BUREAUCRATS”( 定 做), 后 面 四 个 字母 “RATS”( 老 鼠 ) 被 格 
外 地 突出 。 有 一 家 烟草 公司 在 报纸 上 刊登 了 一 则 整 页 的 广告 ,上 面 画 
着 一 个 男人 ,长 着 极其 肥 重 的 双 下 巴 却 还 在 自 鸣 得 意 地 笑 。 下 面 写 着 
一 句 话 ;: “ 谁 会 对 你 的 孩子 负责 ,是 官僚 还 是 你 ?2 

整个 政府 ,同时 也 暗含 官僚 制 , 甚 至 在 政府 部 门 内 部 也 受到 了 谴 
责 。 一 个 著名 议员 的 网 页 向 我 们 展示 了 一 个 “浪费 统计 器 ”计算 着 人 
们 认为 在 政府 部 门 中 正在 产生 的 显而易见 的 浪费 。 弗 吉 尼 亚 联 邦 颁 
发 了 一 种 标 有 “GOVT SUX”(“ 政 府 混蛋 ”) 的 空 牌照 。 蒙 哥 马 利 县 的 
县 长 玛丽 兰 禁止 在 信 签 上 出 现 “ 政 府 ” 的 字样 ,因为 那 会 产生 二 种 负面 
的 意 指 。 一 个 宗教 右 避 鼓吹 者 甚至 建议 用 核 装置 炸 毁 州 政府 部 门 .D 

对 于 “官僚 ”的 攻击 并 不 只 限于 政界 和 主流 媒体 。 许 多 书刊 和 小 
册子 也 积极 参与 其 中 。 以 下 仅 举 几 例 : ABB. ALPERT , ER, 
ZIE We MBE » BORE HY REVE , RSA TE » ORR “WR” HIE E, 
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在 我 们 的 学 术 机 构 和 大 学 课堂 里 也 少不了 对 美国 政府 管理 机 构 
大 量 的 负面 描绘 。 贝 弗 利 ， 西 格 勒 和 海地 。 内 斯 温 德 先后 读 了 大 学 
课本 中 介绍 美国 政府 的 18 篇 文章 ,仔细 察看 了 这 些 文章 究竟 把 公共 
管理 描写 成 什么 样子 。 结 果 他 们 发 现 这 些 课本 都 十 分 强调 官僚 的 规 
模 与 永久 性 ,他 们 拙劣 的 语言 及 其 政治 权力 ,总 统 对 其 的 不 可 控制 性 。 
然而 压根 没有 一 本 书 提 到 公共 管理 这 个 专门 职能 ,或 提 到 公共 
服务 .@ 
虽然 对 公共 管理 这 一 根深 蒂 固 的 误解 不 失 为 一 种 鼓励 个 人 主义 
精神 ,激发 对 自由 的 热爱 ,并 随时 准备 与 非 正义 的 行为 抗争 的 好 办 法 ， 
但 这 些 却 是 对 行政 人 员 和 政府 机 构 极 大 的 误导 。 更 糟糕 的 是 ,这 种 态 
度 误区 鼓励 了 某 些 华丽 的 政治 词汇 和 政策 出 台 ( 它 们 挫伤 政府 部 门 的 
士气 ,对 他 们 的 表现 产生 不 利 的 影响 ,鼓励 最 优秀 的 人 员 离 开 ) ,而 不 
是 指出 这 么 多 确实 存在 于 政府 部 门 中 的 问题 。 此 外 ,这 种 态度 对 政府 
的 招募 产生 了 消极 的 结果 ,使 年 轻 人 中 的 佼佼 者 不 考虑 把 从 事 政府 工 
作 作 为 他 们 的 职业 。 
这 本 书 的 主题 就 是 , 官僚 的 声誉 与 其 实际 所 为 之 间 有 很 大 落差 。 
如 果 你 要 说 它 的 不 足 之 处 ,也 许 你 可 以 滔滔 不 绝地 说 上 三 天 三 夜 ,可 
我 想 说 的 是 ,我 们 的 政府 部 门 确实 在 起 作用 一 一 事实 上 , 他 们 做 得 相 
当 好 。 美 国政 府 官僚 部 门 就 像 一 辆 你 已 经 用 了 十 年 的 老爷 车 , 它 是 一 
个 非常 复杂 的 装置 ,由 成 千 上 万 个 部 件 拼装 在 一 起 ,要 是 你 想 让 它 极 
其 完美 而 且 毫 不 出 错 地 在 路 上 飞驰 , 那 简直 是 在 做 梦 。 但 大 多 数 时 间 
它 都 能 开动 ,只 有 在 少数 情况 下 才 会 发 生 故 障 , 你 绝 大 多 数 的 旅程 都 
是 它 替 你 跑 完 的 。 事 实 上 ,这 辆 老爷 车 通常 都 跑 得 很 好 ,以 至 于 你 从 
没 想 过 它 哪 天 会 光荣 地 发 生 故 障 。 然 而 ,要 是 哪 天 它 突 然 开 不 动 了 ， 
你 就 会 开始 在 意 ,如果 这 些 故 障 时 有 发 生 时 ,那么 ,你 也 会 开始 骂 骂 
Bi Bil 
我 们 的 政府 部 门 同样 如 此 ,尤其 是 庞大 的 机 构 。 它 们 并 不 完美 ， 
非常 复杂 但 往往 可 靠 ,只 有 当 它 们 发 生 “ 故 障 ” 的 时 候 才 会 引起 我 们 的 
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注意 。 最 显而易见 的 例子 就 是 美国 的 邮政 服务 ,这 也 确实 是 个 最 庞 
大 、 最 复杂 的 部 门 之 一 。 他 们 每 天 要 向 1 亿 3 千 万 个 地 址 收集 和 发 送 
6 亿 5 千 万 封 信件 ,每 周 六 次 ,准时 到 达 的 信件 占 到 总 数 的 93%, 只 有 
很 少 信件 丢失 。 可 是 我 们 想当然 地 以 为 这 本 来 就 是 这 样 的 ,而 不 知道 
要 使 邮政 服务 正常 运行 需要 一 个 多 么 庞大 的 管理 ,处 理 和 运输 系统 。 
要 是 哪 次 一 封 信 被 延误 了 几 天 ,我 们 便 会 开始 抱怨 ,于 是 就 因为 这 一 
封 晚 到 的 信和 蔡 代 了 上 千 封 已 经 及 时 送 到 的 信件 ,并 在 我 们 脑海 里 形成 
了 对 邮政 服务 的 坏 印 象 。 

有 一 个 办 法 可 以 向 我 们 的 脑海 里 注 人 美国 官僚 机 构 的 优良 形象 ， 
那 就 是 意识 到 它们 比 世 界 上 其 他 国家 的 官僚 机 构 出 色 得 多 。 不 过 你 
如 果 没 去 过 美国 以 外 的 其 他 地 方 , 就 很 难 感受 到 这 一 点， 对 居住 在 贫 
穷 国 家 的 数 十 亿 人 来 说 ,他 们 对 政府 官僚 机 构 通常 的 印象 是 无 限度 的 
延期 ,长 长 的 队伍 、 并 不 可 靠 的 服务 ,冷漠 ,巨大 的 浪费 ,以 及 并 不 少见 
的 腐败 。 在 许多 国家 里 ,官僚 机 构成 员 的 主要 目标 根本 不 是 为 公众 服 
务 , 而 是 想 着 每 天 做 尽 可 能 少 的 事情 过 日 子 。 整 个 政府 官僚 机 构 的 目 
标 也 不 是 提高 人 民生 活 的 质量 ,而 是 旨 在 支持 现 有 的 政体 和 为 他 们 的 ` 
亲友 提供 工作 。 在 这 个 星球 上 ,大 多 数 人 在 安全 及 时 地 收 到 自己 的 一 
小 部 分 信件 时 都 会 欣喜 若 狂 ,更 不 用 说 收 到 大 部 分 信件 了 。 

你 也 许 会 说 “等 一 下 ”, 我 们 在 讨论 美国 的 官僚 机 构 , 所 以 我 们 需 
要 的 是 美国 的 比较 标准 。 如 果 你 要 问 美国 的 官僚 制 是 否 能 赶 得 上 私 
大 企业 的 真正 效率 ,你 马上 就 会 得 到 一 个 完全 和 否定 的 答案 。 企 业 必 须 
要 做 到 高 效 ,因为 它 不 得 不 设法 去 淘汰 竞争 者 ,控制 成 本 ,采用 新 技术 
并 满足 顾客 一 一 只 有 这 样 , 企 业 才 能 获得 盈利 ,才能 继续 生存 下 去 ， 
相 比 之 下 ,政府 部 门 具有 合法 的 垄断 地 位 ,它们 每 年 有 来 源 于 强制 性 
税收 的 拨款 支持 ,行政 人 员 也 永远 不 会 被 解雇 。 试 想 他 们 怎么 可 能 会 
变 得 高 效 ; 愿 意 接受 改变 ,愿意 迎合 公众 呢 ? 

是 的 ,你 将 会 在 后 文中 看 到 ,这 种 看 似 不 可 驳 倒 的 观点 将 会 向 事 
实 低头 。 很 多 人 对 政府 部 门 和 私人 企业 在 一 些 有 可 比 性 的 工作 中 的 
表现 做 过 比较 研究 ,所 有 的 结论 都 表明 ,就 它们 的 效率 、 表 现 、 生 产 力 
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和 服务 质量 来 说 ,这 两 个 领域 的 区 别 被 过 分 夸大 或 者 缩小 了 。“ 企 业 
运作 得 很 好 ,而 政府 却 一 塌 糊 涂 ” 一 一 不 管 这 一 说 法 在 立法 机 构 ,在 午 
宴 的 致词 上 , 还 是 在 经 济 学 的 课本 里 甚至 在 酒吧 里 被 重复 过 多 少 
次 一 一 它 的 正确 性 必须 重新 得 到 认定 。 

前 文中 提 到 , 西 格 勒 和 内 斯 温 德 的 研究 结果 表明 ,有 关 美 国政 府 
的 著述 都 强调 了 政府 机 构 的 规模 .权力 和 它 的 无 法 控制 性 。 在 我 们 的 
概述 中 还 是 必须 要 提 一 下 这 些 东 西 ,因为 这 些 因素 增加 了 政府 机 构成 
为 民主 的 敌人 的 可 能 性 。 首 先 ,政府 机 构 这 个 词 并 不 是 指 一 个 整合 在 
一 起 的 庞大 机 构 ,而 是 数 千 个 各 自 独 立 的 组 织 。 这 些 部 .局 .处 委员 
会 ,以 及 其 他 各 种 机 构 并 非 总 是 相处 融洽 或 互相 对 抗 。 事 实 上 他 们 第 
此 之 间 常 常 老死 不 相 往来 ,有 时 候 他 们 是 竞争 对 手 。 再 者 ,后 文中 我 
们 还 会 继续 探讨 ,规模 庞大 并 不 是 政府 部 门 必 备 的 特征 一 一 事实 上 ， 
小 规模 的 机 构 更 易 常 见 。 

其 次 ,我 们 的 官僚 机 构 和 我 们 公民 生长 在 这 样 的 环境 中 : 定期 选 
举 , 代 议 制 政府 ,还 有 给 他 们 提供 那些 分 立 的 互 受 牵制 的 政府 权力 的 
宪法 。 他 们 始终 受到 监视 并 频繁 接受 调查 ,从 审计 员 ,法 官 ,预算 校 核 
员 、 业 绩 考 评 员 ,到 立法 委员 会 .公众 监督 组 织 、 消 费 者 协会 .市 民 组 
织 , 当 然 还 少不了 急切 地 盼望 有 丑闻 发 生 的 大 大 小 小 的 媒体 机 构 。 虽 
然 公 共 机 构 显 然 能 够 并 且 必 须 拥 有 不 同 程度 的 政治 权力 以 开展 他 们 
的 工作 ,但 是 他 们 所 受到 的 分 权 和 制衡 远 远 超 过 了 人 们 的 想象 。 事 实 
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在 结束 我 的 概述 之 前 ,我 想 清楚 地 阐述 我 对 官僚 机 构 的 定义 。 本 
书 前 几 版 对 “官僚 机 构 ” 的 定义 还 有 一 些 不 确定 性 ,因此 我 想 在 这 里 把 
它 讲 清楚 。 我 所 说 的 官僚 机 构 , 是 指 美国 的 公共 管理 机 构 ,也 就 是 美 
国 各 级 政府 中 的 各 种 组 织 和 它们 的 所 有 由 国家 支付 雇员 薪水 的 办 事 
处 。 这些 当然 包括 无 处 不 在 的 县 福利 部 门 . 各 州 的 交通 运输 部 
CDOTS) ,总 部 设立 在 华盛顿 的 环境 保护 局 .亚特兰大 的 疾病 预防 控制 
中 心 , 还 有 上 千 个 警察 局 和 遍布 全 国 的 公立 学 校 一 一 最 后 不 要 忘 
了 一 一 美国 的 军队 。 
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用 这 种 描述 性 的 分 类 方法 将 会 得 到 一 个 庞大 的 类 目 。 它 包括 了 
上 千 个 机 构 、 几 百 万 人 和 各 种 各 样 难 以 置信 的 事情 ,比如 说 调查 虐 童 
事件 ,与 艾滋 病 抗争 .国际 条 约 谈 判 ,还 包括 战争 。 这 种 分 类 的 次 端 足 
以 强 有 力 地 说 明 我 们 课题 的 重要 性 。 这 个 类 目 中 的 众多 组 织 都 呼吁 
来 自 各 个 部 门 的 评价 ,而 不 是 用 老 套 的 定义 来 统一 归 类 。 

很 多 读者 都 会 想到 20 世纪 初 马 克 斯 .韦伯 提出 的 官僚 机 构 的 社 
会 学 模型 。 对 韦伯 来 说 ,官僚 机 构 是 一 个 具有 特定 功能 属性 的 组 织 : 
庞大 的 规模 等 级 制度 、 正 式 规 范 \ 特 定 任 务 、 书 面 文件 ,官僚 机 构 中 的 
雇员 通过 工作 获得 薪金 ,技术 上 受过 培训 且 以 此 工作 为 职业 , 列 出 的 
职责 表明 官僚 机 构 需 要 具备 专业 知识 的 专家 。 韦 伯 把 他 的 模型 看 作 
是 理想 模型 ,有 利于 进行 描述 和 分 析 性 研究 .@ 

很 多 学 术 理 论 家 和 研究 者 主张 ,具有 这 些 特征 的 组 织 自然 容易 表 
现 出 一 定 的 行为 模式 。 这 些 包括 制度 僵化 ,程序 主义 ,不 愿 变通 ,对 雇 
员 进 行 压制 性 的 控制 ,对待 客户 缺乏 人 情 味 ,对 来 自 民 众 的 信息 显得 
冷漠 ,总 说 一 些 令 人 难以 理解 的 行 话 , 且 具有 帝制 统治 和 集权 的 倾向 。 
人 们 所 归纳 的 这 些 品 质 很 显然 是 在 贬低 官僚 机 构 。 这 在 很 大 程度 上 
源 于 对 庞大 组 织 预先 的 设想 而 并 非 来 源 于 经 验 研 究 。 当 研究 官僚 机 
构 的 学 院 派 作者 对 韦伯 的 官僚 机 构 引 起 的 后 果 抱 和 否定 态度 时 ,他 们 往 
往 根本 不 是 一 个 中 立 的 社会 科学 家 ,只 能 算是 从 思想 意识 上 批评 等 级 
制 组 织 的 批评 家 一 一 很 多 知识 分 子 都 这 样 。 正 如 和 人 们 认为 官僚 机 构 
的 组 织 形式 本 身 就 蕴含 着 一 种 罪恶 一 样 , 人 们 一 直 很 自然 地 批评 它 的 
无 能 和 反 民 主 特征 。 

回 到 我 自己 对 这 一 词 的 界定 上 ,要 不 是 大 多 数 美国 公共 管理 机 构 
是 由 具备 大 部 分 ( 若 还 不 是 全 部 ) 韦 伯 所 说 的 结构 性 特征 的 组 织 所 构 
成 的 话 ,我 也 不 会 否认 这 种 对 官僚 机 构 的 批评 。 事 实 上 我 们 在 逐渐 使 
指令 链 变 得 扁平 化 ,创造 可 随机 应 变 的 角色 和 团队 ,赋予 雇员 和 公民 
更 多 的 权力 ,并 加 强 公民 服务 。 可 是 大 多 数 公共 部 门 的 组 织 和 司法 机 
构 仍 具有 韦伯 所 说 的 那些 特征 : 不 同 层级 的 办 公 室 , 被 限制 的 管辖 
权 、 内 部 规范 .电子 或 书面 文件 ,雇员 把 在 官僚 机 构 的 工作 作为 职业 或 
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至 少 长 期 从 事 这 一 工作 ,以 及 这 些 组 织 具 有 各 种 各 样 的 专业 人 才 。 因 
此 ,从 这 种 程度 上 讲 , 美 国政 府中 的 组 成 部 分 ,就 韦伯 的 话 来 说 ,本 质 
上 仍然 是 官僚 机 构 一 一 不 管 就 结果 来 说 究竟 意味 着 什么 (不 过 ,后 面 
我 们 就 会 发 现 这 些 官僚 机 构 也 不 一 定 非常 庞大 ) 。 

让 我 再 说 得 清楚 一 点 。 我 并 不 否认 淡化 公共 管理 机 构 的 结构 特 
征 在 很 多 情况 下 都 会 很 有 用 。 然 而 ,我 不 能 同意 一 些 官僚 机 构 理 论 中 
的 这 一 决定 论 思想 一 一 一 说 到 官僚 机 构 就 把 韦伯 所 说 的 无 能 .僵化 、 
毫 无 人 情 味 ,镇压 行为 和 帝制 行为 这 些 特 征 对 上 号 。 很 明显 ,我 在 使 
用 官僚 机 构 这 个 词 的 时 候 毫 无 贬低 之 意 。 换 名 话说 ,我 们 的 争论 不 在 
于 美国 的 官僚 机 构 是 否 在 本 质 上 属于 官僚 机 构 ,而 在 于 这 是 否 意味 着 
这 些 公 共 行 政 部 门 一 定 是 病态 的 .@ 





官僚 机 构 简 史 


对 于 官僚 机 构 历 史 的 介绍 将 分 为 两 个 部 分 ,首先 我 将 介绍 一 下 美 
国 公 共 行 政 部 门 的 部 分 历史 。 接 着 ,我 们 再 来 看 一 下 其 他 学 者 和 评论 
家 对 官僚 机 构 的 看 法 。 我 们 发 现 , 这 些 观 点 分 为 两 个 阵营 : 一 方 是 为 
数 不 少 的 对 官僚 机 构 的 批评 者 , 另 一 方 则 是 少数 几 个 赞赏 者 。 

世界 近代 史上 第 一 批 共 和 国 是 美国 刚 诞生 时 的 十 三 个 州 ,建立 于 
18 世纪 。 几 年 后 成 立 了 美国 联邦 政府 。 这 些 共 和 国 的 诞生 源 自 于 人 
民主 权 的 理论 而 不 是 当时 盛行 的 君权 神 授 的 观念 。 它 们 的 官僚 部 门 
并 不 像 欧 洲 那 样 从 王室 演变 而 来 , 而 是 来 自 人 民 代表 的 实际 需要 ,这 
些 需要 都 是 奔 着 公共 福利 的 目标 而 去 的 一 一 例如 规范 企业 、 扶 持 农 
业 、 加 强 军 队 , 设 立 孤 儿 院 和 精神 病院 。 行 政 部 门 正 是 出 于 实现 这 些 
目标 的 需要 应 运 而 生 。 行政 部 门 的 形成 也 不 是 由 神权 所 造 , 而 是 源 于 
人 们 对 其 本 身 和 对 这 个 共同 生活 的 社会 的 关切 。 

这 些 共 和 国 由 新 宪法 组 织 在 一 起 ,这 部 宪法 也 是 18 世纪 的 发 明 。 
有 些 官僚 机 构 批 评 家 喜欢 以 美国 宪法 中 没有 官僚 机 构 和 行政 机 构 这 
两 个 词 作为 批评 的 依据 ,但 这 并 不 能 说 明 国 父 们 当初 没有 期 望 过 公共 
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行政 部 门 的 出 现 。 这 55 位 国父 中 大 部 分 人 都 在 1787 年 之 前 在 各 州 
担任 过 政府 官员 或 立法 者 ,他 们 充分 认识 到 如 果 政 府 想 要 运作 ,那么 
将 需要 一 些 执行 机 构 一 一 这 就 是 官僚 机 构 .@ 

那个 时 代 的 官僚 机 构 还 十 分 年 轻 , 尚 不 属于 “ 老 于 世故 ”的 机 构 。 
那些 拥有 等 级 权威 ,特定 的 下 级 单位 ` 受 过 训练 的 雇员 和 复杂 职能 的 
政府 部 门 的 建立 是 内 战 以 后 的 事情 。 这 些 机 构 的 创立 并 不 是 因为 当 
时 有 什么 人 远 赴 德国 见 到 了 马克 斯 。 韦伯 ,而 是 因为 这 个 年 轻 的 国家 
必须 介入 一 些 事务 一 一 诸如 使 军队 和 外 交 变 得 专业 化 .通过 海关 职能 
来 收取 足够 的 税收 、 分 配 西部 的 土地 使 得 人 们 具有 拥有 那里 土地 的 可 
能 性 ,还 有 一 一 在 不 断 增 加 的 城镇 中 一 一 建造 道路 供水 和 排水 系统 、 
邮政 局 .警察 局 和 消防 队 。 到 了 19 世纪 末 , 当 进步 主义 运动 催生 了 公 
共 行 政 部 门 在 本 领域 的 自我 意识 后 ,行政 部 门 又 向 前 迈进 了 一 步 。 他 
们 采取 了 一 些 措施 ,这 些 措施 同样 也 来 源 于 实际 ,例如 渴望 通过 节约 
开支 \ 减 少 腐败 为 企业 的 繁荣 打 好 基础 来 完善 政府 。 

在 20 世纪 中 间 的 30 年 里 ,封闭 、 集 权 的 官僚 机 构 度 过 了 它 的 全 
盛 时 期 。 人 们 再 一 次 认为 它们 的 优秀 并 不 是 与 生 俱 来 的 ,而 是 可 以 做 
得 更 好 。 这 有 很 多 例子 ,30 年 代 与 大 萧条 的 斗争 ,40 年 代 的 二 战 ,50 
年 代 建立 的 州 际 高 速 公 路 ,60 年 代 追 求 公民 权 , 结 束 贫困 ,保护 消费 
者 ,保护 环境 的 一 系列 举动 。 我 们 所 说 的 “行政 州 ” 也 正 是 在 20 世纪 
中 期 形成 的 ,行政 州 依据 行政 法 程序 ,有 权 制 定 法 律 和 进行 裁决 ,有 一 
套 行政 执行 和 财务 控制 的 体系 ,筹划 公民 服务 的 招标 、 分 类 和 赔偿 。 
在 那个 时 代 , 人 们 普遍 认为 美国 官僚 机 构 中 最 好 的 部 门 和 领导 者 与 世 
界 上 其 他 国家 一 样 出 色 ,也 许 还 更 胜 一 筹 。 

然而 ,在 20 世纪 60 年 代 后 期 ,官僚 机 构 的 历史 似乎 有 所 道 转 ,这 
个 时 期 人 们 不 再 梦想 政府 有 多 么 优秀 , 换 句 话说 一 个 幻灭 的 时 期 接 吗 
而 来 。 由 全 盛 走 向 幻灭 ,其 中 原因 众多 而 且 相互 交错 。 宛 长 而 又 耗费 
精力 的 越南 战争 也 许 头 一 个 夺 去 了 官 傣 机 构 的 魅力 ,接着 是 水 门 事件 
的 丑闻 、 能 源 短 缺 , 伊 朗 门 事件 以 及 储蓄 大 骨 溃 。 结 果 这 些 事件 使 美 
国政 府 看 上 去 再 也 不 能 被 人 认为 是 有 能 力 的 和 值得 信赖 的 了 。 政 治 
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运动 中 的 犬 儒 主 义 行 为 ,以 及 政客 们 在 种 族 问题 中 出 现 的 过 失 , 再 加 
上 政府 各 分 支 机 构 间 本 身 就 缺乏 沟通 ,媒体 又 在 不 断 帮 助 反 政府 思潮 
造势 ,这 些 都 进一步 动 授 了 官僚 机 构 的 合法 性 。 密 软 根 大 学 曾 做 过 一 
项 政府 信任 度 的 调查 ,结果 表明 ,在 20 世纪 50 年 代 末 和 60 年 代 初 ， 
人 们 对 政府 的 信任 度 达到 70% 一 80%, 随 后 到 了 80 年 代 逐 步 跌 至 
25%。 里 根据 政 期 间 暂 时 性 上 升 到 了 40% ,但 当 布 什 第 一 次 执政 时 
又 回落 到 30% ,最 后 在 克林顿 首次 执政 时 跌 至 仅 20% 左 右 。® 

从 20 世纪 70 年 代 开 始 ,美国 的 官僚 机 构成 了 人 们 对 公共 问题 不 
满 时 随手 可 及 的 替 罪 羔羊 ,不 停 地 被 人 们 攻击 着 。 包 括 总 统 在 内 设法 
要 进 和 官僚 机构 的 候选 人 在 竞选 时 都 声称 政府 里 存在 着 大 量 的 浪费 、 
欺诈 ,滥用 职权 。 人 们 做 了 许多 研究 企图 改变 这 种 情况 ,并 成 立 了 众 
多 研究 委员 会 ,制定 各 种 法 律 想 要 “改革 ”这 些 极度 无 能 且 已 成 昨日 黄 
花 的 行政 建制 。 人 们 也 企图 颠覆 或 绕 开 通常 的 那些 行政 权力 实施 方 
式 ,比如 在 政治 任命 时 设立 更 多 的 层次 ,设立 独立 的 总 检察 官 ,保护 那 
些 发 表 不 同 观点 的 人 。 与 此 同时 ,媒体 .立法 者 .社论 作者 和 企业 领导 
们 想 尽 各 种 办 法 痛击 官僚 ,项 视 政 府 雇 员 的 话语 铺天盖地 地 存在 于 周 
日 的 报纸 增刊 、 动 画 片 、 报 纸 . 广 播 节目 和 大 量 其 他 流行 文化 的 载 
体 中 。 

一 些 特殊 事件 也 不 时 加 剧 了 这 些 攻 击 。1992 年 联邦 调查 局 在 爱 
达 荷 州 狙击 了 和 鲁 比 ， 瑞 吉 ,1993 年 在 德 克 萨 斯 瓦 科 地 区 的 道 威 迪 尔 
姆 社区 的 火力 围攻 ,这 些 事件 致使 人 们 指责 联邦 法 律 执行 部 门 冷漠 和 
无 能 。 全 美 步枪 协会 的 发 言 人 对 联邦 政府 的 权威 的 攻击 导致 了 协会 
的 终身 成 员 老 布什 总 统 愤然 离 去 。 在 西部 的 几 个 州 , 反 政 府 民兵 组 织 
和 山 艾 树 反叛 主义 者 等 边缘 群体 使 得 联邦 土地 管理 人 员 的 日 常生 活 
变 得 危险 。 可 是 有 件 事情 却 似乎 违背 常理 ,在 人 们 对 联邦 政府 的 指责 
的 氛围 中 ,被 遗 责 的 更 多 的 是 受害 者 而 不 是 那 群 干 坏事 的 人 。 

在 这 种 背景 下 值得 注意 的 是 ,20 世纪 90 年 代 中 期 官僚 历史 的 潮 
流 似乎 又 被 他 们 自己 逆转 了 。 媒 体 上 出 现 的 以 及 由 政客 所 表现 出 来 
的 反 政 府 言论 至 少 在 一 定 程度 上 有 所 收敛 。1995 年 4 月 19 日 早晨 ， 
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提 摩 西 。 麦克 维 将 一 辆 装 有 两 吨 炸 药 的 卡车 停 在 了 俄 克拉 荷 马 州 联 
邦 政府 办 公 大 楼 前 。570 名 政府 工作 人 员 相 继 到 达 了 办 公 大 楼 ,有 些 
人 将 他 们 的 孩子 交 给 了 一 楼 的 日 托 中 心 ,但 是 没 多 久 大 爆炸 就 发 生 
了 ,共有 168 人 死亡 ,其 中 包括 19 名 儿童 ,500 多 人 受伤 。 整 个 美国 
首次 面临 发 生 在 国内 的 恐怖 事件 ;一 连 几 天 ,联邦 政府 办 公 大 楼 被 摄 
像 机 镜头 层 层 包围 着 。 后 来 , 当 麦 克 维 被 拘捕 时 ,他 很 清楚 地 表明 ,对 
政府 的 深 仇 大 恨 正 是 他 炸 毁 联邦 政府 办 公 大 楼 的 动机 所 在 。 

同年 稍 后 ,克林顿 总 统 和 由 共和 党 控制 的 众议院 在 财政 拨款 的 问 
题 上 僵持 不 下 。 充 林 顿 拒绝 向 减少 赤字 的 提案 低头 ,否决 了 议会 的 几 
项 议案 。11 月 ,当政 府 暂 时 无 法 获得 资金 支持 时 ,大 部 分 联邦 部 门 关 
闭 了 6 天 。 由 于 这 类 拨款 中 断 的 问题 以 前 也 曾 发 生 过 ,所 以 没有 人 过 
于 担心 ,可 是 紧 接 着 12 月 的 第 二 次 拨款 僵局 却 使 更 多 联邦 部 门 关闭 
了 3 个 星期 之 入。 就 在 这 段 时 间 里 ,全 国 突然 意识 到 可 怕 的 现实 就 在 
眼前 ,在 可 预见 的 未 来 日 子 里 ,失业 核查 停止 了 ,医疗 保险 终结 了 , 护 
照 申 请 无 法 办 理 , 生 活 费 统计 不 再 进行 , 数 十 亿 的 承包 商 支 付 也 无 影 
无 踪 。 短 短 一 年 里 ,国内 的 恐怖 事件 第 一 次 杀 死 了 美国 公务 员 , 为 行 
政 部 门 履行 职能 而 实施 的 财务 手段 也 徒劳 无 益 。 宏 观 上 说 是 政府 , 微 
观 上 说 就 是 行政 部 门 , 它 们 的 价值 以 前 并 没有 为 人 们 所 认识 ,可 是 就 
在 这 一 年 里 ,人 们 对 它们 的 关注 却 达到 了 前 所 未 有 的 程度 。 

1995 年 之 后 的 日 子 里 ,无 论 是 国内 还 是 国外 , 恺 怖 主义 事件 越 来 
越 常见 。1996 年 ,加利福尼亚 威 卡 维 拉 一 辆 煤矿 检查 车 被 炸 , 接 着 德 
克 萨 斯 的 拉 瑞 多 和 堪萨斯 市 的 联邦 政府 大 楼 也 遭 袭 。 同 年 ,沙特 阿拉 
伯 的 卡巴 塔 部 队 公寓 楼 被 炸 ;1998 年 ,美国 驻 肯尼亚 和 坦桑尼亚 大 使 
馆 先 后 遵 炸弹 袭击 ,时 隔 不 到 5 分 钟 ; 2000 年 ,停泊 在 也 门 加 油 的 美 
国 “ 库 勒 号 "驱逐舰 遭 到 钨 怖 分 子 的 袭击 ,17 名 美 海军 士兵 被 炸 死 , 船 
只 几 近 击 沉 。 

随后 便 是 “9。11? 慌 怖 袭击 。 四 架 民 航 客 机 遭 劫持 , 惑 怖 分 子 企 
图 摧 绒 美国 人 民 和 美国 的 标志 性 建筑 。 那 天 早晨 和 赂 的 阳光 酒 向 大 
地 ,突然 间 纽 约 世贸 中 心 的 双 塔 遭 飞机 撞击 ,随后 令 人 难以 置信 地 发 
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EJH. PA ,位 于 华盛顿 波 托 马克 河西 岸 看 似 坚 不 可 摧 的 五 角 大 楼 
遭 飞机 撞击 ,损失 惨重 。 第 四 架 被 劫持 的 客机 本 和 欲 摧毁 国会 山 或 白 
宫 , 最 终 由 于 机 组 人 员 和 乘客 全 力 将 飞机 擅 向 宾夕法尼亚 州 的 地 面 ， 
因而 避免 了 另 一 场 灾难 。 

所 有 人 都 知道 ,那天 美国 的 死亡 人 数 超过 了 3 000 人 。 纽 约 的 救 
火 队 员 和 警察 以 及 华盛顿 特区 五 角 大 楼 的 官员 的 英雄 行为 和 他 们 的 
牺牲 给 全 国人 民 留 下 了 深刻 的 印象 。 政 府 官员 现在 已 不 仅仅 是 必 不 
可 少 的 一 一 他 们 更 是 赞美 和 鼓励 的 源泉 。 众 所 周知 , 正 是 这 永远 无 法 
忘记 的 可 怕 的 一 天 开创 了 美国 历史 的 新 纪元 。“9，11” 事 件 之 后 , 美 
国 军队 进入 阿富汗 并 取缔 了 支持 恐怖 主义 分 子 的 政权 。 两 年 之 后 , 美 
英 军队 再 次 进入 伊拉克 并 以 最 少 的 人 员 和 人 驻 ,对 其 实施 控制 长 达 3 
周 。 这 两 次 军事 行动 之 后 ,所 有 公职 人 员 (不管 是 否 属于 军队 ) 都 冒 着 
生命 危险 帮助 这 些 国家 平息 和 恢复 。 姑 且 不 论 这 些 军事 行动 中 蕴含 
的 政治 智慧 ,至 少将 这 些 人 送 去 如 此 危险 的 地 方 所 需要 的 技巧 和 勇气 
已 经 给 世人 留 下 了 深刻 的 印象 了 。 

回顾 这 有 段 历 史 , 也 许 我 们 会 说 ,从 1965 年 到 1995 年 间 用 言语 攻 
击 美国 政府 的 “30 年 战争 ”已 经 离 我 们 越 来 越 遥远 了 。 不 管 怎么 说 ， 
我 们 早 些 时 候 对 官僚 的 攻击 若 不 能 说 完全 终止 ,至 少 也 是 基本 平息 
了 。 现 在 ,社论 对 于 政府 部 门 的 批评 从 原先 大 一 统 地 批评 政府 部 门 里 
存在 巨大 的 浪费 .滥用 职权 转向 了 对 特定 问题 的 指责 ,比如 由 “爱国 者 
ES S| RM BOLE HRE , BOS BRE LT BA Ee i we BE 
达 姆 加 以 伪装 的 武器 威胁 。 然 而 我 们 清楚 地 看 到 ,1992 一 1998 年 ,在 
以 政府 为 主题 的 电视 娱乐 节目 里 ,四 个 节目 中 有 三 个 描绘 了 一 个 出 错 
的 公共 部 门 ,而 在 1999—2001 年 , 却 有 四 分 之 三 的 节目 认为 政府 工作 
得 非常 好 。 学 术 界 对 官僚 制 的 批评 也 从 原先 批评 政府 低 效 .压制 公众 
转向 了 建议 政府 部 门 应 当 引入 企业 的 元 素 。 对 政府 的 批评 并 不 集中 
在 个 体 官僚 身上 的 失败 ,也 不 是 对 组 织 团体 化 的 形式 的 指责 ,而 是 对 
那些 韦伯 主义 者 的 批评 。 与 此 同时 ,民意 调查 显示 ,公众 对 政府 的 信 
任 度 从 1996 年 起 开始 攀升 ,最 高 达到 了 50% 一 60%,“9。11” 事 件 后 
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又 上 升 至 78%%, 后 来 稍 有 回落 但 未 低 于 1996 年 的 水 平 .@ 

到 底 发 生 了 什么 ? 事情 变 得 这 样 ,也 许 是 美国 人 在 某 种 意义 上 已 
经 进入 一 个 时 代 。 公 众 现在 已 经 有 理由 认真 考虑 美国 的 政府 机 构 在 
他 们 的 生活 中 扮演 的 角色 。 很 清楚 ,与 其 说 这 些 机 构 是 义务 ,不 如 说 
它们 是 一 种 资产 。 我 们 需要 这 些 行政 部 门 并 不 是 因为 我 们 必须 这 么 
做 ,而 是 因为 安全 而 开明 的 生活 离 不 开 他 们 。 如 果 他 们 停止 工作 , 那 
么 社会 生活 中 的 很 多 “轮子 ”将 会 马上 停止 转动 。 要 是 行政 人 员 和 土 
兵 为 了 履行 他 们 的 职责 而 死去 ,我 们 会 悲哀 一 一 如 果 没 有 其 他 理由 ， 
至 少 他 们 也 是 我 们 的 同胞 。 当 慌 怖 主义 在 国内 外 屡 有 发 生 时 ,我 们 指 
望 所 有 行政 人 员 都 采取 行动 ,不 管 他 们 身 穿 便 衣 还 是 衣着 制服 。 很 明 
显 的 是 ,新 世纪 里 很 多 困难 在 等 待 着 美国 人 ,幸好 我 们 现在 似乎 已 经 
意识 到 要 面 对 未 来 ,我们 需要 官僚 机 构 。 


官僚 制 的 学 术 争论 : 反对 者 


现在 我 们 来 看 一 下 教授 .学 者 和 知识 分 子 是 如 何 评价 官僚 制 的 。 
我 们 首先 从 批评 官僚 制 的 文献 着 手 , 随后 再 来 看 看 那些 支持 他 们 的 
观点 。 

那些 反对 官僚 制 的 著作 产生 于 几 个 不 同 的 学 科 阵营 ,并 且 从 多 个 
角度 对 其 进行 批判 。 我 们 发 现 这 些 著作 批判 的 主要 是 三 大 问题 : 
(1) 绩效 不 佳 ;(2) 权力 过 多 ; (3) 压制 个 体 。 

罗伯特 伯 恩 是 公共 管理 思想 中 以 经 济 学 为 导向 这 一 流派 的 领 
军人 物 , 他 用 极为 简练 的 语言 批评 了 美国 政府 部 门 的 绩效 :“ 现 在 的 美 
国政 府 正 处 于 这 样 一 个 历史 阶段 ,与 其 说 被 腐败 困扰 着 ,还 不 如 说 它 
在 为 自己 的 绩效 之 差 而 烦恼 ”罗伯特 ， 伯 恩 表示 ,政府 部 门 急需 提高 
工作 质量 ,以 让 公众 知道 政府 部 门 的 绩效 并 不 差 .@ 

在 行政 改革 方面 写 有 许多 著作 的 杰 拉 尔 德 ， 凯 登 写 了 元 长 的 一 
段 话 ,也 强调 了 政府 需要 极 大 的 改进 : 

“十 几 年 间 公 众 和 专家 对 政府 的 不 满 以 及 知识 分 子 对 政府 的 批 
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评 ,主要 集中 在 呼吁 美国 的 公共 行政 部 门 抛弃 那些 已 经 过 时 的 想法 ， 
通过 提高 绩效 ,改善 自身 形象 声誉 和 工作 方法 重新 塑造 自己 的 未 来 。 
这 种 呼吁 反映 了 美国 这 一 行政 国家 给 广大 人 民 带 来 的 普遍 的 不 幸 , 并 
且 也 反映 了 他 们 无 法 与 时 俱 进 。 在 上 两 个 世纪 中 逐渐 继承 和 发 展 起 
来 的 各 种 组 织 和 机 构 看 来 也 还 没 做 好 准备 ,甚至 根本 就 不 能 适应 即将 
到 来 的 新 世纪 。 如 果 我 们 想 要 改变 未 来 ,就 要 马上 采取 行动 。 改 革 越 
是 姻 媚 来 迟 , 情 况 就 会 越 糟糕 。 所 以 ,现在 我 们 必须 做 一 些 事情 ,为 即 
将 到 来 的 与 现实 完全 不 同 的 未 来 做 些 准备 。 现 在 必须 有 人 介绍 一 些 
更 好 的 做 事 方法 ,至 少 能 改善 远 远 达 不 到 公众 预期 的 政府 现状 。 采 取 
行动 的 时 机 已 经 成 熟 ,受过 挫折 的 民众 愿意 考虑 任何 有 半点 成 功 希望 
的 办 法 。 但 是 如 果 他 们 的 领导 者 犹 穆 不 决 , 那 么 公众 就 将 采取 主动 ， 
推翻 这 种 自满 的 建制 ,越过 重重 阻碍 ,走向 成 功 和 进步 。”@ 

现在 ,我 们 先 看 看 对 政府 充满 敌意 的 市 场 导向 型 经 济 学 家 究 竞 持 
什么 观点 ,然后 再 来 解释 为 什么 人 们 会 指责 官僚 机 构 的 绩效 如 此 差 
劲 。 顾 名 思 义 ,市 场 型 经 济 学 家 反对 政府 对 私人 市 场 的 干预 ,他 们 把 
这 种 干预 看 作 是 对 经 济 效率 的 损害 。 这 种 市 场 型 的 定位 就 首先 导致 
了 他 们 反对 大 多 数 政府 行动 。 因 此 ,他 们 对 各 个 官僚 机 构 都 抱 有 敌对 
态度 。 更 为 根本 的 是 他 们 根本 不 相信 公有 制 .政府 垄断 和 建立 在 需求 
动机 之 上 而 非 个 人 利益 最 大 化 之 上 的 激励 机 制 。 同 时 ,他 们 认为 政府 
的 税收 和 开支 是 在 削弱 私人 资本 构成 ,因此 降低 了 生产 力 .@ 

“公共 选择 ”学派 的 经 济 学 家 们 认为 一 一 虽然 他 们 的 观点 尚未 被 
所 有 的 经 济 学 家 认同 一 一 政府 官僚 机 构 的 根本 问题 并 不 在 于 对 适当 
的 市 场 进行 反馈 ,而 是 他 们 依赖 单独 的 “赞助 商 ? 或 者 所 得 的 拨款 来 
源 。 在 这 些 经 济 学 家 的 理论 中 ,各 部 门 的 长 官 被 假定 为 十 分 渴望 获得 
极 高 的 薪水 .津贴 和 极 大 的 权力 ,他 们 追求 的 不 是 利润 最 大 化 ,而 是 预 
算 最 大 化 。 他 们 主动 要 求 有 更 多 的 钱 ,而 不 管 其 是 否 真 的 需要 。 就 其 
本 身 而 论 ,他 们 提高 了 成 本 ,在 “提倡 消费 支出 ”中 制造 了 不 真实 的 需 
求 。 其 结果 就 是 在 公共 部 门 中 造成 了 无 限制 的 预算 膨胀 和 低 效 的 资 
源 分 配 。 这 就 是 预算 赤字 的 主要 原因 。 这 些 经 济 学 家 称 , 这 也 从 某 个 
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方面 解释 了 环境 质量 为 何 下 降 : 侵吞 资产 的 官僚 建造 了 无 用 的 厂房 
和 工程 ,他 们 根本 不 管 环境 将 因此 会 受到 什么 影响 .@ 

接 下 来 我 们 要 介绍 的 是 另 一 个 学 科 阵 营 一 一 社会 学 。 社 会 学 家 
最 喜欢 的 一 种 说 法 是 ,官僚 机 构 注定 为 了 反对 自身 而 工作 着 ,这 是 一 
种 “不 正常 ”的 功能 。 社 会 学 家 称 , 由 于 根据 韦伯 模型 建立 起 来 的 组 织 
具有 某 些 内 在 属性 ,所 以 官僚 机 构 不 可 避免 会 具有 无 效率 的 “病态 ” 
的 行为 模式 。 这 种 病态 的 行为 模式 中 最 为 重要 的 一 点 是 他 们 过 分 遵 
照 规则 ,于 是 产生 了 “目标 错位 ”的 现象 ,或 者 说 他 们 把 所 要 求 的 程序 
看 得 比 结果 更 为 重要 。 另 一 种 诊断 结果 是 组 织 中 的 上 下 级 间 始 终 处 
于 冲突 状态 。 这 就 造成 互相 “ 蝇 皮 球 ”, 最 终 导致 了 组 织 的 月 溃 。 还 有 
一 种 不 正常 性 是 指挥 等 级 链 中 产生 的 沟通 受阻 。 同 时 官僚 机 构 也 被 
认为 天 生 僵 化 ,缺乏 革新 的 能 力 .@ 

官僚 机 构 中 这 些 令 人 担忧 的 不 足 之 处 不 仅 影响 到 官僚 机 构 本 身 ， 
还 影响 到 其 他 机 构 。 有 些 社 会 学 家 深入 到 社会 上 其 他 的 私人 或 公共 
机 构 中 研究 官僚 价值 的 缺陷 。 他 们 所 描绘 的 “全 球 官僚 化 "正在 摧毁 
个 人 主义 ,阻碍 个 人 发 展 , 破 坏人 际 关 系 。 据 称 , 官 僚机 构 的 结构 性 特 
征 同时 也 有 利于 犯罪 ,世界 性 贫困 和 饥饿 的 发 生 , 因为 官僚 机 构 和 精 
英 们 的 利益 紧密 相连 .@ 

官僚 制 被 批评 的 第 二 个 背景 是 其 和 政权 的 关系 。 最 早 从 政权 这 
一 立场 批评 官僚 制 的 是 马克 斯 事 伯 本 人 。 虽 然 教科 书 中 有 一 种 将 
马克 斯 。 韦伯 描绘 成 官僚 制 的 朋友 和 支持 者 的 倾向 ,但 是 事实 上 , 韦 
伯 作 为 普鲁士 时 代 的 自由 行动 者 ,他 把 官僚 制 看 作 是 对 议会 民主 的 威 
胁 。 韦伯 称 ,一 旦 官僚 机 构建 立 起 来 ,就 几乎 不 可 能 被 摧毁 。 男 外 , 官 
你 机 构 是 “第 一 指示 的 权力 工具 一 一 专门 提供 给 控制 官僚 机 器 的 人 ”。 
但 是 韦伯 甚至 怀疑 这 个 “控制 官僚 机 器 的 人 ?是 否 能 真正 这 样 做 ,因为 
官僚 制作 为 制度 性 机 制 来 说 是 不 可 缺少 的 ,并 且 它 本 质 上 是 高 技术 性 
和 秘密 的 。 选 举 产生 的 政治 家 (作为 理论 上 官僚 机 构 的 掌管 者 ) 在 其 
获得 更 高 级 权力 之 前 有 沦 为 不 幸 的 业余 人 士 的 危险 .@ 

同时 代 的 韦伯 的 学 生 和 随后 的 德国 学 者 ,进一步 前 述 了 这 个 论 
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断 , 他 们 把 官僚 机 构 等 同 于 独裁 主义 和 极权 主义 的 政府 。 一 位 历史 学 
家 认为 官僚 机 构 是 “东方 君主 专制 ”的 一 种 形式 , 它 的 建立 出 于 重大 水 
利 工程 中 的 技术 性 需要 。 其 他 的 作者 认为 ,官僚 制 在 纳粹 德国 和 斯 大 
林 时 代 的 俄国 达到 了 顶峰 。 这 一 日 耳 曼 传统 最 新 的 版 本 谴责 政府 和 
联合 管理 体制 制约 了 人 们 的 创造 力 和 个 人 主义 ,而 代 之 以 独裁 主义 的 
思想 。 针 对 大 官 像 体制 无 所 不 及 的 势力 , 沃 尔 夫 冈 ， 克 劳 兹 质问 : 我 
们 事实 上 是 否 已 经 变 成 了 不 为 自由 而 战 却 为 缺乏 自由 而 战 的 “便衣 部 
BA”? 迈克 尔 。 莱 登 坚 持 认 为 对 于 政府 毒害 性 的 控制 行为 应 该 采取 破 
坏 性 手段 来 回应 。 

必须 大 幅 淹 减 政府 规模 ,必须 拨 除 政府 那 贪 吃 的 伸 向 社会 肌体 的 
触角 ,净化 企业 和 教育 机 构 血 液 中 政府 阴险 的 毒素 。 

赶 走 电话 和 传真 机 那 头 没有 头脑 的 官僚 ,停止 它 的 宣传 ,把 它 的 
床单 洗 干 净 , 把 它 的 孩子 和 洗澡 水 一 起 丢 到 净化 性 的 破坏 巨 浪 中 。@ 

刃 外 一 种 对 定 僚 制 进行 政治 分 析 的 主题 是 , 即使 它 不 是 极权 主 
义 , 那 么 也 是 一 种 以 预 构 的 方式 建立 的 精英 偏见 ,这 是 扭曲 民主 政治 
进程 的 。 这 个 随 德 国政 治 社会 学 家 罗伯特 ， 米 软 尔 斯 发 起 的 并 且 在 
同时 代 政 治 科 学 中 延续 的 传统 ,把 官僚 制 描述 为 继承 性 的 寡头 政治 和 
保守 的 组 织 机 构 。 官 僚 们 也 被 视 为 无 法 代表 广大 公众 ,他 们 自然 而 然 
地 倾向 于 统治 政权 ,而 且 毫 无 例外 地 和 社会 上 最 有 权势 的 利益 集团 多 
结 在 一 起 。 结 果 , 两 者 都 决心 要 保持 现 有 的 稳定 和 秩序 ,把 所 有 实权 
都 掌握 在 传统 者 手中 ,拒绝 有 实质 意义 的 变化 。 另 外 ,官僚 们 不 顾 政 
治 与 行政 分 离 这 一 理念 ,秘密 地 策划 制定 和 操控 公共 政策 。 他 们 被 视 
为 独立 政策 的 发 起 者 ,滥用 法 律 赋予 他 们 的 裁决 权 , 与 利益 团体 和 立 
法 委员 会 勾结 在 一 起 ,并 联合 其 他 的 权力 中 心 实体 ,驾驭 国家 之 船 向 
着 他 们 预期 的 保守 航向 前 进 .@ 

由 此 ,有 人 认为 民主 和 代 议 制 政府 被 官僚 制度 前 弱 了 一 一 如 果 不 
是 被 破坏 的 话 。 政 治学 学 界 尤其 关注 这 一 问题 。 越 迷恋 于 立法 者 ,总 
统 、 政 治 集团 和 选举 行为 ,官僚 制 就 越 被 视 为 对 政府 特权 ,或 者 更 准确 
地 说 ,对 “政治 ”分 支 构成 威胁 。 正 如 斯 格拉 和 内 斯 万 达 早 前 所 发 现 
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的 ,美国 政府 文件 里 常常 重点 突出 这 个 主题 。 一 名 辩论 家 更 离奇 地 说 
官僚 制 是 一 种 “ 反 地 球 引力 ”, 因 为 它 把 人 们 拉 开 而 不 是 将 他 们 聚集 起 
来 。 他 说 ,政府 机 构 “ 将 继续 把 权力 聚集 到 自己 手中 ,直到 人 们 手中 不 
和 镜 一 点 有 效 的 、 基 本 的 政治 权力 ”。 另 外 一 名 辩论 家 总 结 了 以 上 的 境 
况 , 宣 称 ` 这 个 问题 简单 地 说 不 是 社会 主义 对 抗 资本 主义 ,而 是 官僚 主 
义 对 抗 民 主 主义 ?.@ 

毫 无 疑问 ,如 马克 思 尚 在 人 世 , 他 一 定 会 对 以 上 最 后 一 种 陈述 存 
有 疑义 ,尽管 在 他 的 一 些 著作 里 ,他 同样 认为 对 官僚 制 失去 了 控制 。 
他 的 理由 是 : 官僚 制 是 资产 阶级 为 了 维护 其 主导 地 位 进行 阶级 统治 
的 最 重要 的 工具 。 为 了 达到 这 一 目的 ,官僚 制 变 成 了 一 家 “封闭 公 
司 “, 用 秘密 、 神 秘 手 段 和 神权 来 遮挡 人 们 的 视线 。 马 克 思 用 他 那 一 向 
圆滑 的 手笔 写 道 ,官僚 制 的 全 部 精 散 在 于 其 耶稣 会 性 质 和 神学 性 。 
官僚 们 好 比 是 国家 的 耶稣 会 会 员 和 神学 家 。 官 僚 制 是 神父 的 共和 
政体 ,”@ 

与 此 相关 的 一 种 关注 官僚 政治 权力 的 主题 与 它 的 巨额 扩张 有 关 ， 
据说 这 是 由 于 各 种 升迁 和 社会 支持 的 问题 引起 的 。 因 为 组 织 中 的 每 
个 成 员 都 受益 于 人 事 制 度 和 预算 扩大 ,这 种 情况 就 是 无 法 避免 的 。 那 
些 外 部 因素 ,诸如 需要 资本 主义 的 福利 来 解决 经 济 危 机 ,培训 劳动 力 ， 
从 反对 群体 中 挖掘 支持 力量 ,安抚 生气 的 公众 ,同样 具有 无 止境 增长 
的 效果 。 官 僚 制 给 大 们 的 印象 就 是 一 个 不 断 扩 大 其 疆域 的 帝国 主义 
ERKE. 

看 上 去 似乎 很 奇怪 ,其 他 的 反 官僚 主 义学 者 几乎 同时 得 到 了 与 此 
相反 的 结论 。 他 们 认为 ,需要 小 规模 的 .灵活 的 和 平等 的 工作 伙伴 恰 
恰 意 味 着 我 们 现在 正 处 于 “超越 官僚 主义 ”阶段 ,并且 正 在 迅速 突破 它 
自身 的 限制 。 作 为 "社会 生物 形式 ”的 官僚 制 随 着 进化 过 程 走向 灭绝 ， 
因此 , 它 必 定 会 消失 。 对 那些 唯恐 对 官僚 制 失 去 控制 的 人 而 言 , 这 种 
命中 注定 的 灭亡 无 疑 给 了 他 们 一 针 强 心 剂 .8 

第 三 种 也 是 最 后 一 种 对 官僚 制 进行 学 术 批 判 的 观点 不 涉及 它 的 
绩效 和 权力 ,而 是 压迫 问题 。 官 僚 制 被 认为 是 从 上 至 下 都 是 对 人 类 的 
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压迫 一 一 冷淡 的 ,乃至 席 灭 性 的 。 

官僚 制 的 一 个 主要 受害 者 是 其 雇员 。 等 级 制 的 原则 被 看 作 是 构 
， 建 一 种 让 人 不 能 忍受 的 不 平等 . 唯 命 是 从 、 完 全 依赖 组 织 成 员 的 制度 。 
权威 领导 模式 和 机 械 的 繁 文 丝 节 侮 历 了 个 人 人 格 。 人 们 降格 为 被 动 
的 接受 者 ,甚至 成 为 这 一 阶层 系统 中 的 一 分 子 , 让 他 们 无 法 实施 有 意 
义 的 行为 ,也 阻碍 了 他 们 积极 参与 改良 组 织 决策 的 制定 。 官 僚 制 就 像 
是 "一群 息 行 的 蚂蚁 , 沿 着 统治 机 构 的 长 链 吃力 地 前 进 。 他 们 都 是 政 
府 的 小 卒 。”@ 

另外 ,由 于 官僚 系统 的 专业 化 ,导致 它 的 运行 轨迹 是 狭隘 和 单调 
的 ,几乎 让 人 无 法 忍受 。 职 能 是 如 此 的 高 度 集中 以 至 于 官僚 系统 中 的 
人 们 不 再 是 自主 的 ,独立 的 .能 在 心理 上 自我 实现 的 个 体 。 从 这 个 观 
点 出 发 ,官僚 制 不 是 服务 于 人 的 自我 实现 ,而 只 是 为 人 提供 安全 和 经 
济 利益 。 这 个 系统 要 求 雇员 放弃 自主 性 和 原创 性 ,用 一 种 原始 的 行为 
做 事 。 他 们 被 迫 在 命令 高 压 下 做 决策 ,无 法 完成 组 织 领 导 的 目标 将 会 
毁 掉 他 们 的 前 途 和 名 誉 。 当 其 他 形式 的 高 压 手段 失效 时 ,官僚 系统 就 
用 排斥 `. 打 人 黑 名 单 或 者 精神 和 肉体 的 双重 折磨 来 对 待 它 的 雇员 O 

官僚 制 的 第 二 个 受害 者 群体 是 它 本 身 的 服务 对 象 。 官 僚 制 犯 了 
一 系列 反 人 类 的 罪行 ,首要 的 是 将 服务 对 象 仅仅 视 为 一 桩 桩 “案子 ”。 
那些 申请 福利 的 个 人 ,或 者 其 他 需要 帮助 的 人 们 在 官僚 操作 系统 中 不 
再 被 当 作 独 一 无 二 的 带 有 个 人 情感 的 个 体 而 受到 尊重 。 官 僚 制 把 他 
们 “一 视 同 仁 ”, 仅 仅 赁 规章 制度 来 判断 他 们 行为 的 可 行 性 。 官 员 用 次 
隘 的 抽象 的 程序 模式 处 理 本 该 是 “完整 ”的 个 体 。 因 此 ,官僚 处 理 服务 
对 象 的 方法 是 朴 远 和 操作 化 的 。 那 些 服务 对 象 既 不 是 受 尊 重 的 公民 ， 
也 不 是 有 价值 的 服务 对 象 ,而 是 “官僚 领土 范围 内 的 受 控制 受 压 迫 
者 "。 海 纳 ， 弗 洛 甚至 警告 说 ,在 一 些 极端 情况 下 ,官僚 制 甚 至 有 害 于 
人 的 健康 .@ 

官僚 制 虐待 其 服务 对 象 的 另外 一 种 形式 来 自 于 内 心 需 要 以 及 “ 官 
你 人 格 ”( 有 时 也 被 称 为 “ 官 傣 精 神 ”) 的 驱使 。 这 个 概念 的 立足 点 在 于 : 
在 权力 分 明 的 等 级 制 ,那些 处 于 权力 底层 的 官员 也 辣 样 受到 压迫 。 为 


UNER + BEKO 


19 








ee 为 官 4 $ TE 名 场 公共 行政 的 论 





SNH EDS + FKR 


20 


了 弥补 现状 ,他 们 冠冕 堂皇 地 指责 比 他 们 地 位 还 要 低 的 公民 ,不 顾 人 们 
真实 的 需要 而 随便 解释 法 律 条 文 。 对 待 那些 服务 对 象 时 ,官僚 也 从 不 
根据 良好 意愿 出 发 ,而 是 用 独断 的 不 可 理喻 的 口吻 , 平 白 僵硬 地 故 作 权 
Ro 为 了 避免 那些 打 擦边球 的 案子 或 特殊 情况 ,官僚 们 把 所 有 来 手 的 
案例 上 交 上 级 处 理 或 者 丢 给 其 他 部 门 。 结果 便 是 无 止境 的 拖延 和 搁 
置 。 拖泥带水 ` 官 样 文章 ` 傲 慢 无 礼 . 退 避 三 舍 因 此 应 运 而 生 .@ 

这 里 还 有 一 种 虐待 服务 对 象 的 方式 , 那 就 是 对 弱势 群体 的 压迫 ， 
包括 那些 贫困 者 .少数 族 裔 和 被 打上 “棘手 ”案例 烙印 的 个 人 。 官 僚 制 
被 视 为 本 质 上 中 产 阶级 拥有 的 制度 , 它 无 力 应 付 所 谓 的 “下 层 阶 级 ”。 
他 们 认为 那些 穷苦 的 ` 居 于 城市 的 和 “ 易 怨 的 ”非洲 毅 、 西 班 牙 裔 美国 
人 无 法 理解 他 们 的 文化 和 官僚 话语 体系 。 所 以 ,在 接待 处 的 前 台 和 机 
构 的 等 候 室 以 及 办 公 室 里 往往 会 爆发 “文化 战争 另外 一 种 做 法 便 
是 有 意 忽略 那些 难以 应 付 的 有 潜在 危险 的 和 不 可 能 提高 成 功率 的 为 
手 服务 对 象 .@ 

“基层 ”官僚 的 服务 尤其 会 成 为 怀疑 的 对 象 。 他 们 广泛 的 操作 性 
判断 为 种 族 和 阶级 歧视 提供 了 充足 的 实践 空间 。 为 了 处 理 过 度 繁重 
的 工作 和 不 确定 性 ,官僚 们 通过 掌控 信息 和 选择 实施 规则 来 组 建 并 扩 
大 权力 范围 。 降 级 的 处 理 方式 将 增 大 服务 对 象 自身 的 成 本 。 这 些 粗 
鲁 冒 犯 的 手法 使 得 服务 对 象 在 第 一 时 间 里 不 去 寻求 帮助 ;结果 官僚 
服务 行为 出 现 了 以 下 的 特征 : AER BS 5 AUR ap BS ORE A A BA A RE 
远 ,这 些 情况 在 市 中 心 区 尤其 如 此 .8 

最 后 ,除了 这 些 显而易见 的 官僚 压迫 手段 ,官僚 体系 在 我 们 脑海 
中 扎根 太 深 , 以 至 于 我 们 都 无 法 察觉 其 对 社会 的 控制 ， 理论 批评 家 、 
后 现代 主义 者 ,解构 主义 者 和 一 些 女 权 主 义 者 都 一 致 认为 : 无 论 什么 
公民 ;或 者 是 服务 对 象 或 是 雇员 们 怎么 评论 官僚 制 ; 他 们 实际 上 已 经 
被 官僚 制 的 思想 洗脑 了 。 强 加 给 他 们 的 理性 权威 模式 、 实 证 科学 、 唯 
物 论 资本 主义 和 男性 权力 使 得 他 们 别 无 选择 。 这 些 受 害 者 遭受 着 一 
种 “意识 性 病症 ”或 者 说 就 是 生活 在 一 所 “精神 监狱 "里 ,使 得 他 们 无 法 
认识 到 自己 已 经 被 精神 束缚 了 。 人 们 受 资本 主义 经 济 和 不 平等 社会 
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的 理论 灌输 , 受 控 于 一 种 看 不 见 、 摸 不 着 的 权力 利益 体系 , 变 得 无 法 实 
现 自身 潜能 ,无 法 相互 竞争 交流 ,偏离 了 自我 反思 。 公 共 官 僚 造 就 了 
这 种 无 法 意识 到 的 压迫 力量 ,他 们 控制 了 问题 的 表达 方式 ,把 对 问题 
的 注意 力 转 到 技术 层面 ,并 且 无 休止 地 鼓吹 社会 控制 的 价值 .9 

顺 着 这 一 脉络 进行 阐述 的 一 种 引 人 注 意 的 理论 出 自 盖 伊 亚当 
斯 和 丹 尼 。 巴尔 夫 合 著 的 《除去 面具 的 行政 恶魔 一 书 。 他 们 认为 ,由 
现代 技术 理性 生出 的 公共 行政 ,由 于 其 缺乏 对 相关 背景 的 理解 和 自我 
道德 的 反省 ,会 在 官僚 还 未 意识 到 之 前 就 成 为 恶魔 的 炮制 者 。 例 如 ， 
种 族 灭绝 大 屠杀 ,在 美国 太空 计划 中 雇用 漫 赫 ， 布 劳 恩 ,以 及 未 得 到 
重视 的 导致 “挑战 者 ”号 航天 飞机 失事 的 “O 型 环 ” 问 题 。 正 因为 亚当 
斯 和 巴尔 夫 认 为 行政 恶魔 不 是 故意 行为 而 是 功能 现象 ,他 们 于 是 就 指 
责 那些 错误 行为 是 行政 系统 、 而 不 是 希特勒 或 者 是 美国 的 政策 制定 者 
造成 的 。 从 后 现代 主义 的 视角 出 发 看 待 行政 恶魔 , 格 森 * 默 仁 诺 。 利 
尔 诺 继承 了 德国 上 哲 学 家 埃 里 克 ，。 共 格林 的 观点 ,认为 其 真实 的 原因 或 
者 “病源 ”在 于 现代 主义 者 对 意识 .自由 和 人 类 尊严 的 漠不关心 .加 

官僚 制 在 学 术 界 (至 少 在 大 多 数 人 看 来 ) 的 名 声 是 臭名 昭著 的 , È 
被 经 济 学 家 、 社 会 学 家 、 心 理学 家 、 政 治学 家 ,其 至 是 公共 行政 和 公共 
政策 的 学 者 所 诉 病 。 官 僚 人 员 被 认为 是 工作 业绩 差 的 群体 、 预 算 最 大 
化 者 、 庞 大 的 蚁 群 和 帝国 的 营造 者 ,他 们 残忍 地 压迫 自己 的 员工 和 他 
们 的 服务 对 象 。 从 官僚 人 格 上 分 析 , 他 们 是 穿着 便服 的 权力 部 队 , 神 
话 自身 的 耶稣 教会 教士 。 从 制度 上 说 , 官僚 制 削弱 了 经 济 , 威 胁 了 民 
主 ,压迫 了 个 人 ,缔造 了 魔鬼 。 他 们 的 权力 受到 右 咽 的 拥护 市 场 者 、 公 
共 选 择 理 论 家 、 左 经 的 马克 思 主 义 者 、 批 判 理论 家 和 后 现代 派 的 攻击 。 
这 一 政治 光谱 的 一 端 发 现 ,官僚 制 由 于 代表 着 税收 .规制 和 大 政府 而 
可 以 轻易 地 被 当 作 众矢之的 ; 另 一 端 则 发 现 ,官僚 制 代 表 着 精英 主义 ， 
对 弱势 群体 不 公 , 并 且 进 行 社会 控制 。 

那些 认为 官僚 制 是 由 于 隐秘 权力 而 导致 所 谓 恶 魔 行为 的 言论 ,其 
实 存在 一 个 有 趣 的 问题 : 如 果 这 种 权力 确实 是 隐秘 的 ,那么 这 些 批评 
者 又 是 怎么 发 现 它 的 呢 ? 也 许 在 我 们 脑海 中 还 隐藏 着 不 止 一 种 无 意 
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识 的 现实 想法 。 艾 琴 尔 " 索 拉 布 曾经 说 道 : 知识 分 子 发 现 “ 批 判 政府 
机 构 比 为 它们 辩护 好 像 更 高 级 、 更 具 道 义 感 "。 查 理 。 斯 佩 罗 认为 社 
会 科学 家 由 于 自己 痛恨 组 织 约束 而 对 官僚 制 进行 猛烈 择 击 。 他 写 道 ， 
他 们 中 的 大 多 数 认为 “规章 制度 是 可 恶 的 ;在 组 织 中 强调 制度 简直 是 
恶劣 之 极 , 而 科室 里 由 上 至 下 的 命令 服从 体制 更 是 一 种 不 可 容忍 的 恶 
魔 "。 克 里 斯 多 夫 。 霍 德 也 看 出 对 官僚 制 的 批判 可 能 大 都 出 于 个 人 自 
身 喜 恶 。 他 把 “ 反 官 僚 制 乌托邦 主义 ”等 同 于 对 任何 行政 制度 都 无 法 
忍受 的 态度 。 另 外 一 种 可 能 性 是 ,官僚 制 是 令 人 吧 视 的 小 资 特征 (从 
陈腐 平庸 、 按 部 就 班 到 亦 步 亦 趋 、 专 注 细节 ) 的 象征 。 这 样 ,官僚 制 从 
本 质 上 就 是 恶 的 。 用 斯 蒂 芬 。 米 勤 的 话 来 说 “官僚 制 代 表 着 现代 社 
会 中 所 有 的 不 是 ”。@ 


官僚 制 的 学 术 争论 : 支持 者 


尽管 支持 官僚 制 的 学 术 文献 从 数量 上 要 远 远 少 于 反对 的 一 方 ,但 
这 不 是 没有 意义 的 。 事 实 上 ,这 些 文献 的 数量 正在 逐年 递增 。 

据 我 所 知 ,1933 年 在 4 斯克 莱 布 诺 杂 志 》 中 刊印 的 一 篇 文章 是 最 
时 公开 支持 官僚 制 的 。 值 得 注意 的 是 , 那 时 正 是 弗兰克 林 。 罗斯 福 在 
3 月 4 日 上 任 后 颁布 “新 政 ?实施 的 初期 。 这 篇 文章 是 由 查理 斯 。 比 
尔 德 和 他 的 儿子 威廉 合 写 的 ,他 们 都 是 公共 行政 方面 进步 主义 的 史学 
家 和 预言 家 。 凑 巧 的 是 ,直到 拟定 我 这 本 书 的 题目 后 才 发 现 ,他 们 文 
章 的 标题 与 我 这 本 书 的 题目 如 出 一 略 。 他 们 所 描绘 的 1933 年 时 的 情 
形 与 我 们 70 年 后 看 到 的 几乎 没什么 差别 : “在 最 近 的 一 些 狂热 行为 
中 ,人 们 开展 了 对 官僚 制 疤 又 烈 烈 的 斗争 ,其 中 充满 哈 器 和 承诺 。 我 
们 当中 一 些 极其 优秀 的 人 物 也 参与 其 中 ,他 们 不 怀 有 歧视 ,因为 歧视 
会 前 弱 传播 。”®@ 

为 外 一 篇 题目 相同 的 文章 在 我 完成 此 书 第 一 版 时 也 露面 了 。 这 
篇 文章 是 在 1963 年 秋 的 《纽约 时 代 杂 志 》 中 发 表 的 ,作者 是 美国 公共 
行政 研究 方面 的 有 名 人 物 哈 兰 。 克 利夫 兰 , 他 提出 了 “一 些 对 当今 盛 
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行 的 官僚 制 批判 的 异议 ,以 及 一 些 令 人 无 法 接受 的 容忍 大 政府 官僚 制 
的 观点 >”。 以 他 工作 的 州 政府 为 例 , 克 里 夫 兰 公开 指责 一 些 对 官僚 制 
的 “谣言 ”, 比 如 ,官僚 体系 仅仅 在 公共 领域 存在 ;企业 会 更 加 有 效率 ; 
公共 组 织 会 自然 而 然 地 抑制 主动 性 并 企图 保持 现状 .@ 

一 些 论题 可 以 看 作 是 为 了 支持 官僚 制 而 提出 的 。 其 中 一 个 可 能 
就 是 比尔 德 所 担忧 的 : 无 休止 地 攻击 公共 服务 和 政府 机 构 会 给 他 们 
的 工作 造成 破坏 。20 世纪 80 年 代 初 , 沃 纳 。 丹 豪 瑟 就 敦促 我 们 认识 
到 “胡乱 夸大 官僚 制 问题 将 会 导致 一 事 无 成 和 无 可 估量 的 损失 ”。 雷 
伯 特 。 科 夫 曼 把 对 官僚 制 的 害怕 描述 为 一 种 “流行 性 疾病 >。 扎 黑 
德 ， 沙 里 夫 哀 叹 道 ;“ 公 共 行 政 无 疑 是 一 名 受挫 的 男孩 .在 我 撰写 此 
书 第 一 版 时 ,我 的 两 个 朋友 , 布 林 顿 ， 米尔 瓦 德 和 哈 尔 ， 雷 尼 , 也 在 扎 
写 著作 , 巧 的 是 ,他 们 的 文章 的 题目 就 是 (不 要 再 非 难 官僚 制 了 !》.@ 

在 最 近 的 一 篇 文章 里 ,我 的 另外 一 位 朋友 迪 安 。 雅 伍德 坦诚 地 说 
道 ,我 们 应 该 “停止 攻击 官僚 制 了 ”。“ 对 当今 许多 反 官僚 制 的 陈 词 淮 
调 ” ,威廉 。 理 查 德 森 更 温和 地 说 道 ,“ 如 果 从 字面 上 分 析 , 需 要 抱 以 一 
种 怀疑 的 态度 。 那 些 借助 反 官僚 制 的 思想 鼓动 公众 的 人 完全 可 以 被 
称 为 煽动 者 >。 组 织 学 理论 家 和 咨询 者 享 利 。 明 兹 伯 格 在 (哈佛 商业 
评论 ) 中 提醒 一 些 上 层 的 读者 : 

社会 想得到 它 所 希望 的 公共 服务 。 如 果 人 们 认为 政府 是 无 效 的 和 
官僚 主义 的 ,那么 未 来 就 会 像 他 们 认为 的 那样 。 相 反 , 如 果 他 们 认识 到 
公共 服务 是 一 种 崇高 的 召唤 ,那么 他 们 就 会 终结 一 个 强大 的 政府 。 在 
今天 ,没有 一 个 强大 的 政府 ,一 个 国家 将 一 事 无 成 。 难 道 现 在 不 是 到 了 
那些 下 意识 襄 责 政府 的 声音 应 该 马上 在 美国 停止 的 时 候 了 ?® 

另外 一 些 人 特别 指出 ; 那些 反 官 僚 制 和 贬低 公共 服务 的 言论 是 
如 何 把 原本 优秀 的 人 从 政府 中 驱赶 出 来 ,并 且 使 得 招募 优秀 的 青年 人 
才 的 工作 更 难 进行 。 伯 纳 德 。 罗 森 认 为 这 是 “联邦 服务 体系 中 的 人 才 
失血 ”。 布 鲁 斯 ， 亚当斯 警告 说 ,这 些 消极 的 言论 (因为 它 起 到 了 阻碍 
招募 人 才 的 作用 ) 事 实 上 成 了 一 种 一 叮 情 愿 的 预示 。 拉 里 。 莱恩 和 篇 
姆 斯 。 沃 尔 夫 说 ,那些 攻击 官僚 制 的 总 统 选举 阵营 助长 了 -一 种 “可 见 
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的 联邦 机 构 体 制 的 垮台 和 士气 的 低落 ”。 对 他 们 而 言 ,“ 美 国 已 经 浪费 
了 一 种 最 重要 的 资源 一 一 一 种 优质 的 公共 服务 ”。 事 实 上 ,20 世纪 90 
年 代 的 大 缩减 和 大 收购 ,加 上 21 世纪 初 预计 有 一 半 劳 动力 要 退休 , 增 
加 了 国家 一 级 政府 的 “人 力 资本 危机 ”.@ 

第 二 种 为 了 支持 官僚 制 而 提出 的 论题 ,是 对 哈 兰 “ 克 利夫 兰 提出 
的 关于 政府 部 门 “ 令 人 无 法 容忍 的 观点 ”的 回应 。 相 当 多 的 书籍 认为 
对 官僚 制 的 批判 夸大 了 问题 ,而 且 他 们 也 没有 意识 到 政府 是 能 够 运行 
良好 的 。 乔 治 ， 汤 斯 和 帕特里克 。 拉克 注意 到 ,将 企业 行为 和 政府 行 
为 的 效率 进行 比较 是 不 公平 的 ,并 且 他 们 总 结 道 ,政府 往往 比 公众 想 
象 的 做 得 好 ,而 企业 却 相 反 。 马 克 。 赫兹 和 凯 瑟 。 柯 拉 哈 认为 :“ 公 共 
领域 无 论 如 何 也 不 是 死水 一 潭 。” 肯 尼斯 . 米 勒 和 约翰 。 波 特 在 分 析 
了 德 克 萨 斯 州立 学 校 中 受挫 学 生 ( 包 括 那些 逃学 者 ,违纪 者 和 辍学 者 ) 
的 情况 后 发 现 , 类 似 事情 发 生 的 频率 与 每 百名 学 生 中 官僚 人 数 的 比例 
没有 统计 学 上 的 关系 。 斯 蒂 芬 “ 科 尔 曼 在 他 的 “充满 希望 地 看 待 美国 
政府 ”一 说 中 讲 到 ,这 个 国家 的 政策 执行 过 程 比 它 现 有 的 名 声 要 好 , 且 
应 该 得 到 人 们 的 参与 。 克 里 斯 多 夫 “。 雷 曼 在 分 析 了 政府 官僚 的 直接 
行为 而 不 是 诸如 授权 和 放贷 等 间接 行为 后 指出 ,对 政府 的 不 信任 将 会 
导致 对 第 三 方 团体 的 依赖 , 既 便 公共 机 构 内 部 可 能 干 得 更 好 。 李 维 
斯 曼 兹 其 至 说 美国 的 公共 服务 质量 “ 绝 不 是 低劣 的 ”。 

和 其 他 地 方 或 其 他 时 代 的 政府 官 像 相 比 ,美国 在 竞争 、 尊 严 和 职 
责 方面 的 成 绩 相 当 引 人 注目 。 美 国 公共 行政 的 水 平 有 好 有 坏 , 风 格 也 
迎 然 不 同 ,尽管 最 差 的 大 家 都 认为 不 好 ,但 有 相当 一 部 分 做 得 很 好 ,而 
最 好 的 部 分 则 给 人 留 下 了 难以 磨灭 的 印象 。 在 这 么 一 个 已 经 被 破坏 
的 世界 里 ,任何 有 价值 的 成 就 都 应 得 到 哪怕 是 有 保留 的 赞扬 。@ 

甚至 是 公共 选择 学 派 的 经 济 学 家 ,他 们 也 对 那些 一 致 认为 官僚 制 
没有 效率 的 结论 持 有 不 同 看 法 。 在 经 济 学 家 安 德 烈 ， 布雷 斯 和 斯 带 
芬 ， 迪 昂 主持 的 一 次 会 议 上 ,就 官僚 制 会 最 大 化 财政 预算 问题 ,许多 
论文 指出 这 是 缺少 实证 的 。 另 外 ,帕特里克 ， 敦 李 维 认为 有 理性 的 官 
僚 基 本 上 对 扩大 财政 预算 不 感 兴趣 ,而 且 也 有 理由 不 这 么 做 。 休 .斯 
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特 顿 和 莱 晶 内 尔 。 奥 查 德 强调 说 ,理性 自我 利益 理论 只 是 选择 了 众多 
政府 “工作 动机 中 的 一 种 ”, 没 有 认识 到 有 效 的 市 场 取决 于 法 律 、 文 化 
和 道义 的 存在 ,这 些 存在 不 是 出 于 经 济 方面 的 原因 . 久 

现在 ,一些 政 治学 家 正在 用 一 些 流行 的 理论 对 官僚 制 重新 评议 。 
理论 家 大 卫 。 贝 斯 曼 说 ,尽管 信息 和 机 构 相 对 集中 的 官僚 系统 是 民主 
制度 的 潜在 破坏 力量 ,但 这 不 一 定 会 真正 发 生 。 就 算 发 生 了 ,压力 也 
不 是 来 自 官 僚 制 体系 本 身 , 而 是 一 些 来 自 要 求 官 僚 完 成 的 任务 体系 
《正如 美国 2001 年 实施 “爱国 者 条 例 ” 中 规定 的 那些 任务 )。 伊 娃 ， 伊 
兹 奥 尼 ，。 海 勒 维 比 较 了 官僚 制 和 民主 制 之 间 的 两 难 困境 ,得 出 结论 
说 , 当 全 世界 的 官僚 在 帮助 政客 制定 政策 时 ,他们 也 在 与 自己 的 权力 
作 斗 争 , 并 且 构 筑 起 对 抗 腐败 的 堡 鱼 。 丹 ， 伍德 和 理 查 德 . RFS 
说 ,通过 广泛 地 实证 研究 华盛顿 选举 改革 会 议 的 政策 制定 过 程 , 可 以 
得 出 这 么 一 个 结论 : 与 主要 执行 者 理论 和 铁 三 角 理 论 模 型 相反 ,总统 
和 国会 两 者 都 能 对 行政 机 构 施 加 控制 . 信 

除了 要 求 我 们 不 再 批判 官僚 制 ,并 且 开 始 意 识 到 官 傣 制 并 不 是 想 
象 中 的 那么 差劲 之 外 ,第 三 种 支持 官僚 制度 的 言论 更 加 激进 。 他 们 直 
接 了 当地 声称 ,政府 和 它 的 行政 机 构 对 于 社会 来 说 是 极其 重要 和 不 可 
或 缺 的 。 马 克 斯 。 内 曼 说 “在 民主 统治 方面 ,公共 行政 通过 政府 机 构 
的 所 作 所 为 有 许多 值得 赞扬 的 地 方 "”。 巴里 . 伯 效 曼 写 道 ,官僚 制 好 
比 是 社会 机 构 中 难 闻 .口感 差 的 鲤鱼 肝 油 ,但 有 时 却 是 你 所 需要 的 ”。 
对 于 格雷 。 威 尔 斯 而 言 ,政府 是 一 种 “必要 的 恶 ”, 这 种 恶 既 保 障 了 自 
由 ,同时 也 在 威胁 自由 。HH，T， 威 尔 撑 观察 到 官僚 制 在 政治 系统 中 
协调 竞争 利益 ;没有 官僚 制 的 强大 力量 ,拥有 资金 的 一 方 总 会 得 到 最 
后 的 胜利 。 吉 奥 。 吉 登 斯 奇 科 说 官僚 制 对 社会 的 一 大 贡献 是 它 降 低 
了 不 确定 性 ,这 种 不 确定 性 是 韦伯 定义 的 ,但 被 他 的 后 人 忽略 了 。 拉 
里 ， 普 里 斯 顿 认为 ,官僚 制 在 公共 和 私人 领域 都 给 个 人 提供 了 自由 ， 
它 赋予 人 们 选择 学习、 创造 和 实现 更 高 目标 的 能 力 。 与 那些 行政 管 
理 或 企业 管理 理论 相左 ,在 一 项 对 韦伯 模型 进行 重新 评定 的 研究 中 ， 
HIR e RE + 盖 伊 认为 正 是 有 关 政 府 机 构 的 社会 思潮 使 得 民主 政府 有 
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制度 “是 现代 政府 的 核心 ”他 也 曾经 说 过 ,民主 制度 本 身 的 成 功 依赖 
于 一 个 成 功 的 官僚 制度 ,如 果 没 有 官僚 体制 ,那么 就 没有 一 个 靠 选举 
产生 的 政府 能 够 存活 ,@ . 

那么 ,官僚 制度 是 不 是 真 的 让 民主 政府 达到 了 其 目的 呢 ? 一 些 里 
根 政 府 时 代 的 支持 者 说 明了 一 切 ,尽管 此 举 在 当时 显得 那么 不 合 时宜 。 
拿 1960 年 和 1980 年 的 美国 相 比 ,约翰 ， 施 瓦 效 发 现在 贫困 、 卫 生 、 住 
房 和 环境 保护 方面 有 了 实质 性 的 改善 。 于 是 他 得 出 结论 : 那 时 公共 部 
门 的 失败 形象 纯粹 是 一 种 假象 。 当 鲍 尔 * 皮 德 进 和 他 的 同事 研究 了 
1980 年 前 后 政府 间 有 关 卫 生 、 教 育 和 住房 的 项 目 后 ,他 们 发 现 并 不 存 
在 人 们 假想 的 官僚 主义 的 拙劣 工作 和 官 样 文章 ,而 恰恰 有 着 政府 各 层 
级 间 的 相互 承担 责任 和 合作 共事 。 默 顿 和 琼 * 博 斯 坦 在 研究 了 里 根 政 
府 末 期 社会 保障 项 目的 实施 情况 后 得 出 结论 : 此 系统 不 存在 人 们 所 想 
象 那些 使 人 毛骨悚然 的 问题 ,而 且 远 比 人 们 所 认为 的 那样 有 保障 。@ 

近年 来 ,与 此 类 似 的 研究 正在 展开 。 本 杰 明 。 裴 洁 和 人 詹 姆 士 ， 西 
蒙 斯 带 着 政府 是 如 何 解 决 贫困 和 不 平等 问题 的 疑问 进行 研究 时 ,发 现 
社会 保障 项 目 在 很 大 程度 上 帮助 了 贫困 者 ,国家 税收 政策 减少 了 税 后 
的 不 平等 现象 ,公立 学 校 也 不 仅仅 在 于 为 少数 族 裔 提供 发 展 的 机 会 。 
乔纳森 * 克 莱恩 和 他 的 同事 们 记述 了 九 项 成 功 的 政府 实施 的 社会 项 
目 , 包 括 针 对 妇女 .婴儿 和 儿童 的 营养 和 教育 项 目 (WIC)。 一 项 评估 性 
的 研究 表明 ,受益 于 此 项 目的 婴儿 与 不 受 其 帮助 的 婴儿 相 比 (他 们 的 母 
亲 都 生活 在 医疗 补助 制度 下 ) ,他们 出 生 时 的 体重 比 平均 指数 要 高 出 
51 克 一 117 克 。 在 一 次 在 全 国 范围 内 进行 的 广泛 研究 中 ,哈佛 大 学 前 
校长 德里 克 … 布 克 跟踪 调查 了 经 济 、 社 会 和 安全 方面 的 72 项 指标 ,他 
发 现 ,从 20 世纪 60 年 代 到 90 年 代 ,55 项 指标 有 了 提升 ,5 项 没有 变 
化 。 余下 的 17 项 有 所 倒退 ,但 是 布 克 认为 政府 无 法 避免 其 发 生 。@ 

第 四 个 也 是 最 后 一 个 支持 官僚 制 的 言论 不 是 从 制度 层面 出 发 ,而 
是 从 个 人 的 角度 出 发 。 关 于 公共 行政 官员 工作 行为 的 书 和 文章 也 发 
RIAD. 首先 可 能 就 是 西 奥 多 ， 泰勒 在 1984 年 发 表 的 《联邦 公共 
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政策 》, 此 书记 载 了 10 名 联邦 高 级 公务 员 的 个 人 事迹 ,用 泰勒 自己 的 
话说 ,“ 不 可 能 不 为 之 感动 和 振奋 ”"。 不 久 以 后 ,两 本 同样 主题 的 著作 
面世 了 。 其 中 之 一 是 霍华德 . 罗 森 的 人民 的 公仆 》, 里 面 写 道 ,过 去 
二 十 五 年 间 在 医药 和 心理 学 方面 获得 诺 贝 尔 奖 的 人 多 数 受 联 邦 政府 
的 雇佣 或 者 得 到 其 资助 。 另 外 一 本 是 詹 姆 士 ， 多 伊 格 和 欧文 ， 哈 格 
罗 夫 和 写 的 《领导 和 创新 ), 这 本 书 里 探索 了 诸如 吉 福 德 ， 平 桥 特大 
T 李 连 索 ,海门 .里 克 欧文 .奥斯汀 。 托 宾 和 人 詹 姆 士 .韦伯 这 些 行 
政 官员 是 如 何 娴熟 地 运用 象征 手段 并 为 公共 创新 建立 一 些 联盟 的 .® 

在 20 世纪 90 年 代 ,一 些 学 者 对 此 继续 进行 研究 分 析 。 克 里 斯 多 
Fe + 贝尔 拉 维 塔 在 传统 的 “个 人 英雄 "框架 下 ,分 析 了 10 名 相对 没什么 名 
气 的 联邦 政府 官员 的 业绩 。 他 发 现 即 使 是 在 冒 风险 ,经 历 艰难 和 最 终 变 
革 等 问题 上 ,他 们 都 表现 得 很 好 。 泰 瑞 ， 库 伯 和 戴尔 。 怀特 使 用 “示范 ” 
的 概念 ,对 公共 官员 进行 了 一 次 传记 体式 的 分 析 。 他 们 分 析 了 乔治 ， 马 
WOR TRA + VORA C e RIE e 库 珀 的 事迹 。 另 外 一 种 组 织 
念 的 分 析 方法 是 对 “无 名 英雄 ”的 研究 ,这 是 由 诺 曼 。 里 库 斯 主持 的 ,他 在 
解决 存款 贷款 问题 .取消 种 族 隔离 状态 和 促使 美国 政府 积极 解决 艾滋 病 
危机 几 大 方面 分 析 了 6 名 高 级 民政 官员 的 工作 业绩 。 罗 宾 。 比 提 克 则 研 
究 反 恺 战争 中 的 那些 无 名 英雄 ,他 发 现在 危机 过 后 ,哥伦比亚 广播 公司 著 
名 的 “20 分 钟 /20 分 钟 的 事后 回顾 ”一 - 档 节目 中 表露 了 一 种 不 良 的 倾向 
苛刻 的 评价 导致 了 对 这 些 无 名 英雄 的 非 理性 “处 理 ”.@ 

让 我 从 个 人 的 ,但 仍然 相关 的 角度 出 发 ,对 第 1 章 作 个 小 结 。1982 
年 1 月 的 一 个 周末 ,在 弗吉尼亚 公共 行政 和 政策 中 心 工作 的 我 和 同事 
们 在 夏 洛 特 斯 维 里 的 联邦 行政 学 院 碰头 ,就 公共 行政 问题 交流 看 法 。 
让 我 们 大 为 吃惊 的 是 ,这 一 多 样 性 的 群体 有 着 众多 相似 的 观点 。 在 会 
上 ,我 们 联合 发 表 了 “ 黑 堡 宣言 ”, 在 此 研究 领域 掀起 了 一 阵 波澜 。 简 要 
地 说 ,这 纸 宣言 阐明 美国 行政 部 门 作 为 社会 的 积极 力量 具有 极 大 的 合 
法 性 。 根 植 于 美国 宪法 和 在 公共 利益 中 体现 的 公共 价值 观 ,使 得 我 们 
的 行政 机 构成 为 维护 社会 准则 、 在 各 权力 部 门 间 协调 政策 的 重要 力量 。 
对 此 我 不 再 著述 ,我 只 想 恩 请 读者 阅读 以 下 这 两 本 著作 《公共 行政 再 
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文献 的 重要 的 一 部 分 。 正 因为 我 是 联邦 行政 学 院 的 名 誉 教授 ,因而 在 
此 公开 表达 多 年 来 与 同事 们 交流 意见 的 荣幸 ,此 其 时 也 ,多 
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前 面 回顾 了 有 关 官 僚 制 的 学 术 理论 ,现在 让 我 们 找 出 普通 公民 们 
对 它 的 感受 。 首 先 , 我 们 通过 民意 调查 的 方式 来 考察 。 随 后 ,我 们 考 
察 官僚 制 业绩 和 成 就 方面 的 数据 。 


对 于 调查 的 考察 


从 整个 美国 的 范围 来 讲 , 官 僚机 构 每 天 处 理 的 事务 成 千 上 万 ,每 
年 数 以 万 亿 计 。 有 既然 没有 任何 人 类 的 机 构 能 够 达到 完美 ,那么 在 这 个 
庞大 的 交易 数量 中 ,问题 不 在 于 处 理 不 当 的 情况 之 绝 不 发 生 , 而 在 于 
它们 发 生 的 比例 。 用 积极 的 表达 方式 来 说 ,就 是 对 公民 与 官僚 制 打 交 
道 时 所 要 求 达 到 的 某 种 满意 程度 或 是 期 望 结果 ,提出 明确 的 百分比 。 

有 关公 民 对 于 官僚 制 的 容忍 程度 的 调查 研究 已 经 很 多 。 这 一 研 
究 在 规模 方法论 以 及 初衷 上 很 不 相同 。 可 能 最 早 的 公民 调查 是 由 雷 
奥 纳 多 。D。 怀 特 倡导 的 ,他 作为 公共 管理 领域 的 创始 人 ,在 1929 年 
出 版 了 关于 芝加哥 4000 个 居民 的 调查 报告 。 其 中 他 问 了 一 个 问题 : 
“人 们 普遍 认为 在 市 政 厅 工作 要 比 被 私人 公司 雇佣 更 体面 么 ?” 一 一 结 
FR 58% 的 回答 倾向 于 私人 公司 。 怀 特 的 另 一 个 问题 是 :“ 你 个 人 有 过 
与 政府 官员 或 公务 员 满意 的 交往 么 ?”69% 的 被 调查 者 回答 “是 ”或 者 
相似 的 答案 。 
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怀特 震惊 于 这 两 个 回应 的 差别 。 他 推测 对 于 芝加哥 的 政党 政治 
的 坏 印 象 解释 了 市 政 厅 较 低 的 雇佣 率 , 尽 管 政治 机 器 的 官僚 在 大 部 分 
时 间 里 为 大 家 提供 了 令 人 满意 的 服务 。 怀 特 总 结 了 他 的 调查 结果 : 
“大 量 的 城市 官员 和 公务 员 与 其 说 是 有 过 错 ,不 如 说 在 被 错 怪 。 一 一 
这 一 结论 在 几 十 年 内 都 不 应 为 我 们 所 忘记 .9 

今天 ,许多 政治 学 学 者 事实 上 仍 在 追随 怀特 的 指引 ,不 断 询问 社 
区 居民 对 地 方 政府 服务 的 意见 。 在 1995 年 公布 的 一 项 电话 调查 中 ， 
凤凰 城 的 居民 被 问 到 这 样 一 个 问题 :你 对 市 政府 为 凤凰 城 居民 提供 
的 公共 服务 的 态度 是 非常 满意 、 部 分 满意 、 部 分 不 满 , 还 是 非常 不 满 ?? 
对 应 的 回答 分 别 是 : 15% .64%%、16%% 和 5%% 一 一 两 项 积极 反应 的 比例 
总 计 79% .@ 

2003 年 在 弗吉尼亚 州 进行 的 一 项 有 关 “ 生 活 质量 ”的 电话 调查 ， 
这 些 电 话 是 在 全 州 范围 内 随机 抽取 的 。 这 项 调查 涉及 一 些 有 关 在 当 
地 政府 层次 上 的 服务 质量 。 表 2-1 显示 对 若干 公共 机 构 的 满意 比 
例 , 包 括 将 当地 政府 作为 一 个 整体 来 进行 评价 的 问题 。 正 如 所 看 到 的 
那样 ,将 “很 好 ”和 “好 ”的 两 项 比例 相 加 ， 人们 对 消防 部 门 的 人 的 满意 


表 2-1 弗吉尼亚 州 地 方 公共 服务 调查 (%) 









































资料 来 源 : Susan M. Willis-Walton and Alan E. Bayer, Quality of Life in 
Virginia: 2003 (Blacksburg: Center for Survey Research, Virginia Polytechnic 
Institute and State University, 2003), D9 - D10. 
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度 高 达 91% ,即使 令 人 满意 度 最 低 的 公共 学 校 也 达到 了 70%。 而 当地 
政府 作为 一 个 整体 得 到 的 满意 率 却 比 它 的 组 成 机 构 低 一 一 大 约 
59% 一 一 这 个 事实 再 一 次 说 明了 公民 调查 中 的 一 个 现象 。 回 答 者 往 
往 更 倾向 于 将 个 人 经 历 与 特定 的 官 估 组 织 相 联 系 ,而 不 倾向 于 将 政府 
各 机 构 看 作 一 个 整体 来 进行 总 体 上 的 考量 .@ 

地 方 政 府 利用 民意 调查 来 监控 自身 运行 。 几 年 之 后 ,这 些 调查 已 
经 累积 了 一 个 信息 库 以 供 他 人 人 研究。 托马斯。 KWARK < E 
进行 了 一 项 分 析 调 查 ,这 些 调查 由 261 个 地 方 政 府 所 进行 ,其 服务 对 
象 人 数 总 计 超过 4 000 万 人 口 。 这 些 数 据 来 自 215 000 个 对 象 对 3 000 
个 问题 的 回答 ,为 了 对 这 些 数据 进行 集中 性 的 评价 ,他 们 将 通常 的 分 
类 回答 转化 成 一 个 共通 的 度量 标准 ,以 “最 大 百分比 ”(PTMD) 来 表示 。 
无 论 使 用 什么 尺度 ,这 个 统计 都 反映 了 一 个 程度 ,这 一 程度 可 以 表达 
集中 反馈 达到 的 可 能 的 最 高 百分比 。 

从 全 球 范围 来 讲 , 托 马 斯 * 米 勒 和 米 软 尔 。 米 勒 将 平均 校准 最 大 
百分比 (PTMD) 计 算 在 67. 2%。 这 个 数据 意味 着 对 问题 的 平均 反馈 有 
超过 三 分 之 二 接近 理想 比率 。 最 高 的 问题 四 分 位 数 达 到 79PTM ,最 
低 的 是 56PTM。 作 者 将 这 个 发 现 总 结 为 “对 于 那些 由 于 担心 居民 会 
对 市 政 厅 里 的 官 像 大 动 肝火 而 犹 瑰 不 敢 做 市 民 调查 的 行政 官 来 说 是 
非常 重要 的 ”他 们 也 提示 这 个 范式 回应 了 本 书 原先 的 版 本 中 公民 的 
积极 评价 。 关 于 社区 服务 的 八 个 分 类 中 ,两 位 米 勒 得 到 的 每 一 类 的 平 
均 PTM 如 下 : 





4 





支持 性 服务 67.8 
公园 与 娱乐 设施 健康 服务 ieee 
公共 事业 69.5 计划 与 增长 管理 
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西 奥 多 尔 ， 博 伊 斯 特 和 盖 里 。 亭 瑞 在 乔治 亚 州 进行 了 居民 对 
公共 和 私人 机 构 观 点 的 电话 调查 。 以 一 个 小 例子 来 讲 , 调 查 对 象 
被 要 求 评价 所 经 历 过 的 这 些 机 构 的 服务 质量 ,包括 很 好 、 好 .一 般 、 
差 、 很 差 5 个 程度 ,但 不 涉及 他 们 是 否 亲身 与 这 些 机 构 打 过 交道 。 
另 一 个 小 例子 只 要 求 回答 者 以 最 近 的 经 历来 评价 服务 。 结 果 在 表 
2-2 中 显示 以 PTM 为 单位 表示 的 服务 质量 都 有 所 增长 。 可 以 看 
到 ,评价 最 高 超过 80%% 的 ,而 低 于 60%% 的 很 少 。 在 几乎 所 有 项 目 
中 ,无论 是 公共 服务 还 是 私人 服务 ,调查 对 象 根据 最 近 经 历 作出 的 
评价 要 高 于 根据 以 往 印 象 或 来 自 其 他 人 的 印象 而 得 出 的 评价 。 另 
一 个 观察 到 的 结论 是 对 于 公司 服务 的 总 体 评 价 并 不 高 于 对 政府 的 
总 体 评价 。 对 最 近 的 消费 者 来 说 ,对 两 个 部 分 的 评价 基本 上 是 一 
样 的 ,平均 值 都 低 于 74%。 对 于 一 般 调 查 对 象 而 言 ,对 政府 的 评 
价 还 略 有 胜出 : 69.0% : 67. 5%。 博 伊 斯 特 和 享 瑞 评 论说 : “一般 
的 观念 总 是 觉得 政府 提供 的 服务 质量 比较 差 。 在 这 项 调查 中 , 私 
人 服务 本 来 期 望 得 到 比 公共 服务 更 高 的 评价 ,但 结果 显然 不 是 
这 样 。”®@ 

许多 调查 同样 也 涉及 公民 关于 联邦 政府 的 体验 。 美 国 邮电 
业 近 年 来 已 经 成 为 大 量 民 意 调查 中 的 内 容 之 一 ,在 乔治 亚 州 的 
调查 中 得 到 70% 的 满意 率 ,尽管 私人 投递 公司 (UPS 和 FedEx) 
1442] 80%. E 1983 42.1984 年 .1985 4 , Roper 公司 向 一 组 居 
民 样 本 询问 了 有 关 12 个 联邦 机 构 的 观点 。 每 一 次 邮电 业 的 满 
意 率 都 出 现在 第 一 位 。 在 1987 年 的 一 次 洛 普 (Roper) 民 意 调查 
中 ,一 项 比较 调查 涉及 邮电 业 和 包括 私人 机 构 、 专 业 机 构 与 商业 
机 构 的 其 他 11 项 类 别 , 邮 电 业 仅 次 于 超市 业 (79%) ,得 到 73% 
的 满意 率 。 在 1999 年 美 联 社 发 起 的 一 项 关于 邮电 业 调 查 中 , 几 
乎 四 分 之 三 的 回答 者 评价 邮电 业 的 服务 非常 好 ,而 5 年 前 这 个 
比例 只 有 60%。®®@ 

近 几 年 来 ,邮电 业已 经 发 起 属于 自己 的 统计 评估 研究 。 有 一 项 名 
为 顾客 满意 计量 表 (CSM) 的 季度 性 计量 工具 由 盖 洛 普 公 司 负责 执 
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表 2-2 乔治亚 州 公共 服务 与 私人 服务 调查 (以 PIM 为 单位 ) 


公共 服务 
消防 局 
美国 国家 邮政 服务 
公共 健康 医疗 中 心 
城市 垃圾 收集 























银行 .储蓄 及 贷款 


闭路 电视 提供 商 
出 租 汽车 
私人 服务 总 计 


资料 来 源 : Theodore H. Poister and Gary T. Henry, “Citizen Ratings of Public 
and Private Service Quality; A Comparative Perspective,” Public Administration 
Review 54, no. 2 (March/April 1994); 158. 

注释 : PTM( 最 大 百分比 ) 单 位 反映 了 集中 的 回答 者 在 用 任何 评价 尺度 时 可 能 达到 
的 最 高 程度 ( 见 第 40 页 )。 
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行 。 在 CSM 中 有 一 个 概括 性 的 问题 请 居民 用 极 好 、 很 好 、 好 一 般 、 差 
的 尺度 来 评价 邮电 业 的 “整体 表现 ”。1999 财政 年 和 2000 财政 年 的 
结果 如 表 2- 3 所 示 。 可 以 看 到 ,每 一 个 季度 的 评价 都 非常 稳定 。“ 极 
好 ”和 “很 好 ”两 类 的 百分比 之 和 尤其 稳定 在 70% 多 一 点 ,而 “ 极 好 ”、 
“很 好 ”和 “好 ”的 总 和 要 超过 90%, O 


表 2-3 邮政 服务 顾客 满意 测量 (百分比 ) 











极 好 十 非常 好 十 好 





一 般 























资料 来 源 : CSM data obtained by e-mail from Christopher Lind, U. S. Postal 
Service, 6 February 2001. 


SNE EDS + BEF RA 


在 2000 年 Pew 研究 中 心 公布 了 一 项 关于 5 个 联邦 机 构 [美国 国 
内 税务 局 (IRS) ,社会 保障 管理 局 (SSA) ,环境 保护 局 (EPA) ,联邦 航 
空 局 (FAA), 和 食品 药品 管理 局 (FDA)] 的 服务 表现 调查 结果 : 这 项 
调查 不 同 往常 是 因为 它 调 查 的 不 仅仅 是 普通 居民 一 一例 如 社会 保障 
的 接受 者 和 联邦 纳税 人 一 一 还 有 一 些 专业 人 员 和 商业 人 士 , 例 如 医药 
专家 ,专注 企业 工资 的 官员 .飞行 员 和 专业 税务 筹划 人 员 。 这 些 调查 
对 象 被 问 到 在 多 大 程度 上 他 们 喜欢 将 各 种 机 构 和 政府 看 作 一 个 整体 。 
他 们 也 被 问 到 在 多 大 程度 上 同意 政府 机 构 的 工作 不 是 节奏 太 慢 ,政府 
机 构 没 有 颁布 过 于 复杂 的 规章 制度 ,而 且 待 人 接 物 彬 彬 有 礼 等 问题 。 
结果 如 表 2-4 所 示 。® 
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表 2-4 5 个 联邦 机 构 的 使 用 者 评价 (%) 





机 构 


食品 及 药品 管理 局 (FDA) 


企业 管制 官员 























SUN HEIR HESS + SFO 




















业 管 制 官员 
环境 保护 宣传 者 
国税 局 (IRS) 











资料 来 源 :; Pew Research Center survey, Washington Post, 13 April 2000. 
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我 们 注意 到 在 Pew 研究 中 ,与 弗吉尼亚 的 调查 一 样 ,调查 对 象 更 
倾向 于 具体 的 而 非 抽象 的 观点 一 一 对 具有 具体 名 称 的 机 构 的 评价 都 
要 高 于 对 整体 的 政府 的 评价 。 此 外 ,官僚 的 礼 瑶 举止 相 比较 他 们 行动 
更 受 欢 迎 一 一 调查 对 象 认 为 官僚 即使 在 不 耐烦 他 们 工作 的 节奏 和 复 
杂 性 的 同时 仍然 表现 得 非常 礼貌 得 体 。 这 个 差别 非常 重要 ,一 个 雇员 
的 个 人 行为 是 当场 可 见 的 并 公开 面 对 顾客 的 评价 ,而 相 比 之 下 ,对 决 
策 和 时 间 选 择 背 后 的 诸多 因素 的 公平 评价 则 需要 由 表 及 里 的 见识 。 
有 一 种 令 人 不 舒服 的 偏见 认为 ,这 些 评价 某 种 程度 上 是 违反 直觉 的 ; 
对 食品 药品 管理 局 的 工作 速度 以 及 美国 国内 税务 局 的 工作 复杂 性 和 
员工 礼貌 的 相对 积极 的 评价 可 能 会 使 许多 人 惊讶 。 普 通 居民 和 专家 
们 之 间 并 不 存在 一 致 的 反应 。 

关于 公共 领域 和 私人 领域 比较 的 新 的 相关 资料 来 源 是 美国 消费 
者 满意 指数 (ACSD ,这 项 调查 是 密歇根 大 学 商学 院 , 美 国 质量 联合 
会 .CFI 团体 联合 发 起 的 。 这 项 调查 首先 是 针对 西 尔 士 公司 和 罗 巴 克 
公司 而 确立 的 ,从 1994 年 起 它 在 全 国 范围 内 被 用 来 计量 顾客 在 私人 
经 济 领域 中 对 商品 质量 和 为 居民 提供 服务 的 满意 程度 。 它 这 项 调查 
通过 随机 电话 调查 了 解 关 于 对 某 个 特定 商品 或 服务 所 希望 的 质量 , 顾 
客 实际 感受 到 的 这 些 商 品 和 服务 的 质量 ,以 及 有 关 抱 她 和 计划 继续 购 
买 这 些 商 品 和 服务 的 信息 。 在 这 些 信息 中 使 用 了 一 种 复杂 的 统计 学 
模板 ,这 一 模板 为 一 家 家 公司 \ 不 同 的 产业 和 部 门 , 以 及 作为 整体 的 国 
民 经 济 确立 了 一 个 指标 得 分 。 得 分 从 0 到 100 不 等 ,100 代表 完全 

虽然 从 1994 年 起 ACSI 就 为 美国 国内 税务 局 打分 ,但 联邦 政府 
作为 整体 的 指数 到 1999 年 才 开 始 。 为 了 将 政府 整合 到 这 个 方法 中 ， 
统计 模板 将 价格 和 重新 购买 的 变量 排除 ,因为 这 些 在 公共 部 门 中 很 少 
相关 ,但 与 此 同时 增加 了 结果 评估 。 先 前 确认 了 31 个 “顾客 服务 ” 范 
围 ,而 后 这 个 名 单 扩 大 到 53 个 。 到 2002 年 ,评估 涉及 24 个 政府 机 构 
的 39 个 服务 对 象 团体 ,这 包含 了 90% 的 政府 服务 的 公众 消费 者 。 表 
2-5 表 明 4 年 中 以 部 门 ` 品 质 和 活动 划分 的 满意 率 得 分 .9 
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表 2-5 美国 顾客 满意 指数 得 分 (以 0 一 100 ARE) 






Erp Gee sender ican akes 
CTT ER E E T 
2 82 
73 


ATA E E eA, E A Oa an 
» > 








pn E E 
特定 的 联邦 行为 fia 
Ha | 
退伍 军人 管理 局 的 上 门 就 诊 | 79 78 79 
enea | | 


资料 来 源 ; Mary-Jo Hall, “The American Customer Satisfaction Index, ”“ Public 
Manager 31, no. 1 (spring 2002): 23-26, 30 and the University of Michigan Business 
School Web site. 


考虑 公共 部 门 的 得 分 ,我 们 可 以 看 到 对 私人 部 门 和 国民 经 济 ( 包 
括 私 人 部 门 和 公共 部 门 ) 的 合计 指数 得 分 在 4 年 中 十 分 稳定 ,尽管 有 
细微 变化 但 始终 保持 在 70% 出 头 。 然 而 ,联邦 政府 的 得 分 在 2001 年 
有 显著 提高 ,从 68%、69% 提 升 到 71%、72%。 事实 上 ,在 2001 年 , 联 
邦 得 分 确实 超过 了 私人 部 门 (由 于 某 种 原因 ,私人 部 门 在 2002 年 的 得 
分 被 保留 不 公布 ) 。 我 们 可 以 明显 看 到 ,除去 相反 的 反 政 府 的 华丽 辞 
落 , 联 邦 政府 的 服务 确实 达到 了 与 美国 公司 为 销售 产品 而 提供 服务 的 
相同 的 满意 程度 。 更 重要 的 是 ,所 达到 的 满意 的 普遍 水 平 几乎 恰恰 是 
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我 们 可 以 在 其 他 关于 政府 的 民意 调查 中 预见 到 的 。 

ACSI 指数 也 被 用 来 印证 联邦 部 门 的 执政 自信 心 , 即 官僚 表现 的 
礼貌 程度 和 专业 化 程度 ,以 及 他 们 服务 的 及 时 性 。 自 信心 是 在 此 时 期 
得 到 充分 上 升 的 一 一 这 一 变化 与 我 们 所 假设 的 反对 政府 的 “三 十 年 战 
争 ” 自 1995 年 开始 消减 这 一 观点 不 谋 而 和 。 其 他 重要 的 评价 十 分 稳 
定 , 礼 貌 和 专业 化 绝对 高 于 及 时 性 ,这 个 差异 在 早期 的 Pew 调查 中 也 
同样 如 此 。 

在 对 被 选择 的 活动 的 评价 中 ,社会 保障 局 排 在 第 一 位 , 排 在 它 后 
面 的 是 退伍 兵 医疗 中 心 、 医 疗 保险 局 、 税 收 档案 局 ,依次 排列 。 我 们 注 
意 到 社会 保障 局 (SSA) 与 国税 局 (IRS) 的 差别 也 与 在 Pew 研究 中 发 
现 的 一 样 。 当 社会 保障 局 和 退伍 军人 管理 局 的 得 分 相对 有 连续 性 时 ， 
经 过 一 段 时 间 , 医 疗 保障 和 国税 局 的 得 分 也 有 显著 增长 。 在 后 一 个 例 
子 中 ,该 得 分 保持 了 4 年 。 对 ACSI 的 董事 长 克 雷 斯 . MAH 
说 ,如 此 的 增长 率 是 其 他 任何 组 织 (无 论 私营 还 是 公共 部 门 ) 无 法 相 比 
的 ,历史 上 前 所 未 有 。 事 实 上 ,作为 国家 强制 机 关 而 不 仅仅 是 一 个 公 
共 服 务 部 门 ,国税 局 的 进步 业绩 非 同一 般 。 


调查 的 反思 


让 我 们 现在 将 这 项 关于 调查 的 调查 看 作 是 市 民 与 官僚 的 互动 。 
一 个 有 力 而 显著 的 发 现 是 市 民 根 据 对 行政 部 门 的 个 别 的 .个 人 的 经 历 
作出 的 评价 具有 积极 的 态势 。 当 然 ,这 不 是 说 这 些 经 历 完全 没有 不 愉 
快 的 ,只 是 说 “大 部 分 ”是 愉悦 的 。 

如 前 所 述 ,在 凤凰 城 民意 调查 中 发 现 79% 的 调查 对 象 认 为 他 们 
“非常 满意 ”或 “比较 满意 ”当地 政府 的 服务 。 在 弗吉尼亚 的 生活 质量 
调查 中 ,公共 安全 、 公 园 和 图 书馆 服务 的 满意 率 ( 包 括 “ 极 好 ”和 “好 ”) 
达到 81% 一 91%, 学 校 只 有 68%。 在 托马斯 " 米 勒 和 米 软 尔 : KH 
对 261 个 地 方 政 府 部 门 进行 的 3 000 个 调查 问题 的 集中 分 析 中 ;总 的 
PTM 为 67. 2。 在 乔治 亚 研究 中 ,对 公共 服务 合计 的 PTM 分 别 是 ; 一 
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般 调 查 对 象 为 69, 最 近 的 顾客 为 73. 5。 在 被 调查 的 美国 邮政 局 的 消 
费 者 中 ,71% 评 价 服务 “ 极 好 ”或 “很 好 ”, 而 如 果 算 上 一 般 的 “好 ”, 那 么 
积极 评价 的 比例 就 达到 92%。 在 Pew 研究 中 ,82% 的 社会 保障 受益 
者 对 该 机 构 的 评价 很 高 ,而 在 2002 年 的 ACSI 指数 报告 中 ,对 联邦 政 
府 的 评价 指数 是 70。 

调查 研究 的 学 者 对 此 发 现 的 意义 争论 不 已 。 其 中 一 些 认为 它们 
夸大 了 公众 对 政府 的 评估 ,原因 很 多 ,包括 问题 表述 的 偏向 性 ,以 及 社 
会 压力 使 得 公众 给 出 更 为 乐观 的 回答 。 另 一 个 观点 认为 外 行 的 市 民 
没有 足够 的 知识 去 正确 评价 官僚 体制 。 还 有 一 个 反对 意见 是 ,由 于 市 
民 是 带 着 一 个 非常 低 的 期 望 与 政府 接触 的 ,因此 当 他 们 得 到 完全 合理 
的 服务 时 ,他 们 被 这 个 质量 惊 采 了 。 

调查 的 片面 性 是 当然 存在 的 ,并 且 也 许 无 法 避免 。 举 例 来 说 ,一 
个 简单 的 决定 ,如 将 多 项 选择 按 从 积极 到 消极 进行 排列 ,也 许可 能 “ 引 
导 ” 经 验 不 足 的 调查 对 象 。 然 而 ,鼓励 所 有 的 选择 也 是 可 能 的 ,例如 在 
弗吉尼亚 研究 中 这 样 询问 问题 :“ 您 知道 ,在 人 们 生活 的 社区 中 ,对 于 
组 织 和 服务 的 质 重 ,大 家 有 着 不 局 的 感受 。 请 用 下 列 间 语 “ 很 好 和 
‘好’、 AR? EOE ENT” © 

而 且 , 我 们 应 该 记得 官僚 体制 不 都 是 一 律 获得 好 的 评价 的 。 在 一 个 
功利 主义 偏见 强烈 的 地 方 ,如 果 人 们 十 分 不 高 兴 , 评 价 就 会 无 效 。 例 如 在 
托马斯 ， 米 勒 和 米 歇 尔 。 米 勤 的 集中 分 析 中 ,公共 安全 得 到 75PTM, 但 
城市 规划 只 得 到 55。 在 乔治 亚 研究 中 ,消防 部 门 得 到 SOPTM, 而 道路 维 
护 只 得 到 63。 在 Pew 调查 中 ,许多 评价 在 75% 以 上 ,而 男 有 许多 在 25% 
以 下 。 事实 上 ,一 些 明显 消极 的 偏见 已 经 出 现在 Pew 的 问题 设计 中 , 例 
如 是 否 觉得 机 构 工 作 效 率 太 慢 , 或 者 规则 太 烦 琐 。 

关于 是 否 有 足够 的 知识 评价 官僚 体 制 的 问题 ,当然 ,外 行 的 市 民 
从 他 们 所 追求 的 服务 中 没有 获得 关于 这 个 程序 的 深入 的 信息 。 正 如 
所 提 到 的 那样 ,他 们 可 能 可 以 评价 个 人 的 礼貌 水 准 , 但 却 不 能 评估 出 
这 个 体制 内 在 的 运行 。 而 且 礼 貌 的 评价 可 能 过 高 ,正如 在 Pew 研究 
中 所 见 。 另 一 个 相关 的 问题 是 ,官僚 制 所 服务 的 对 象 有 许多 不 是 普通 
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的 市 民 ,而 是 具有 知识 的 专家 和 经 常 与 此 项 服务 接触 的 工商 人 士 。 
Pew 研究 同样 说 明了 这 一 点 ,其 结果 使 政府 机 构 在 大 多 数 分 类 项 中 得 
到 了 高 分 。 

在 关于 民意 调查 的 方法 的 文献 中 ,准确 性 问题 有 时 是 通过 比较 市 
民 百 分 比 与 客观 程序 信息 得 出 的 。 有 种 观点 认为 这 两 者 之 间 关 系 很 
小 ,因为 市 民 是 个 人 体验 层次 上 的 ,而 程序 统计 是 集合 式 的 。 另 一 些 
则 不 同意 ,认为 将 合适 的 程序 信息 进行 比较 时 ,市 民 观 察 的 准确 性 是 
非常 高 的 。 在 一 项 关于 警察 反应 速度 的 研究 中 ,斯 蒂 芬 ， 博 西 发 现 ， 
例如 ,那些 几 天 前 打 电 话 给 警察 求助 的 市 民 , 对 于 要 用 多 长 时 间 警 官 
.到 达 他 们 的 家 或 处 理 他 们 的 事务 的 记忆 ,基本 上 与 实际 记录 的 时 间 是 
惊人 一 致 的 ,2 

另 一 些 时 事 评论 家 在 这 个 问题 上 仍然 提出 质疑 说 ,由 于 所 有 程序 
质量 的 指标 是 社会 建构 的 ,因此 从 客观 意义 上 讲 这 些 指标 都 不 是 “ 真 
实 ” 的 。 尽 管 这 有 可 能 成 立 ,然而 同样 可 以 证 明 , 市 民 的 评价 (无 论 是 
否 主观 ) ,在 民主 制 中 依然 是 非常 重要 的 一 一 事实 上 ,对 于 服务 于 公众 
的 政府 项 目 来 说 ,的 确 是 十 分 重要 的 。 布 兰 奇 ， 布 兰 克 及 其 伙伴 认 
为 ,由 于 政府 的 目标 必然 多 元 化 和 彼此 之 间 互 相 冲 突 ,因此 民意 调查 
事实 上 为 衡量 整体 的 政府 目标 达成 提供 了 最 大 限度 的 可 操控 的 
计算 .2 

就 反对 市 民 对 官僚 体制 抱 有 好 感 的 低 期 望 值 观点 来 说 ,这 一 观 
点 很 可 能 在 调查 过 程 中 把 一 些 要 素 置 于 了 期 望 之 前 。 这 在 美国 消 
费 者 满意 度 指数 中 可 以 清楚 地 看 到 ,而 且 , 正 如 我 们 看 到 的 ,对 联邦 
政府 的 整体 指数 的 评价 十 分 积极 。 另 一 个 观点 认为 ,在 许多 项 目 领 
域 中 ,公民 确实 在 与 官僚 制 打交道 方面 有 经 验 , 因 为 他 们 经 常 做 这 
些 事 一 一 比如 邮寄 信件 ,将 垃圾 放 在 门 外 , 收 到 社会 保障 账单 和 医 
疗 保险 退 款 。 

对 于 这 项 调查 有 两 个 值得 注意 的 问题 。 一 个 是 再 次 强调 我 们 的 
RR: 当 公 民 被 问 到 个 别 的 ` 具 体 的 关于 行政 机 构 的 经 历时 ,他 们 的 
态度 要 比 将 政府 作为 一 个 普遍 整体 作为 对 象 调查 时 要 友好 得 多 。 在 
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怀特 的 早期 研究 中 ,涉及 个 人 对 城市 行政 机 构 的 评价 要 高 于 对 芝加哥 
市 政 厅 的 评价 。 在 弗吉尼亚 州 相关 生活 质量 的 研究 中 ,对 当地 政府 具 
体 项 目的 评价 要 高 于 将 当地 政府 作为 整体 的 评价 。 在 乔治 亚 州 调查 
中 ,最 近 经 历 过 某 一 项 目的 市 民 的 满意 率 (PTM) 要 高 于 在 被 访 中 随 
机 抽取 的 市 民 的 满意 率 。 在 Pew 对 联邦 机 构 的 调查 研究 中 ,对 机 构 
本 身 的 看 法 要 好 于 对 政府 整体 的 看 法 。 问 题 在 于 这 个 矛盾 是 可 以 被 
解释 的 。 市 民 对 于 作为 一 个 抽象 的 政府 的 看 法 受到 了 文化 中 虚构 的 
政府 失败 的 故事 的 影响 。 比 较 之 下 ,市民 对 他 们 与 官僚 打交道 的 看 法 
是 受 直 接 的 经 验 控 制 的 一 一 这 种 经 验 告诉 他 们 政府 通常 是 运行 有 
效 的 。 

关于 调查 的 最 后 一 个 反馈 也 同样 展现 了 美国 大 众 的 传统 智慧 。 
认为 私人 领域 的 绩效 并 不 一 定 会 超过 政府 ,这 是 一 个 很 激进 的 想法 。 
我 们 注意 到 在 乔治 亚 州 调查 中 关键 的 发 现 是 对 所 提供 的 公共 服务 和 
对 租用 的 私人 服务 的 PTM 并 没有 太 大 差别 ,无论 从 单项 来 说 还 是 合 
计 来 说 都 是 如 此 。 另 外 ,从 ACSI 数 据 中 得 出 的 一 个 主要 观点 是 消费 
者 对 于 联邦 政府 的 满意 度 与 在 私人 经 济 中 得 到 的 数据 非常 接近 。 事 
实 上 ,根据 近 几 年 获得 的 大 多 数 数据 来 讲 ,政府 的 得 分 事实 上 稍微 超 
过 了 私人 部 门 。 当 我 们 比较 一 些 私人 产品 和 公共 产品 时 ,我 们 会 立刻 
回 到 这 个 主题 。 在 第 3 章 中 会 再 次 提 到 这 个 主题 ,到 时 我 们 会 介绍 对 
这 两 个 部 门 效率 进行 比较 的 更 多 的 著作 。 


直接 绩效 的 衡量 


现在 我 们 转向 一 些 关 于 政府 如 何 运行 的 未 被 调查 的 统计 数据 。 
衡量 标准 可 以 在 两 个 有 市 民 调 查 数据 的 项 目 领域 (美国 国家 邮政 服务 
和 国家 社会 保险 部 ) 中 得 到 。 正 如 博 西 为 警 务 反 应 速度 做 的 调查 那 
样 ,我 们 将 看 到 市 民 的 百分比 是 否 与 项 目 统计 对 这 些 官僚 的 描述 相 一 
致 。 我 们 回顾 一 下 ,在 乔治 亚 州 调查 中 ,关于 美国 国家 邮政 业 的 PTM 
是 76. 1( 最 近 的 消费 者 ), 而 美国 国家 邮政 业 自 己 的 “顾客 满意 量 表 ” 
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(CSMD) 公 布 92% 的 顾客 达到 了 某 种 程度 的 满意 。 对 美国 国家 社会 保 
险 部 来 说 ,在 Pew 研究 中 82% 的 受 访 者 对 此 机 构 表 示 好 感 ,83% 认 可 
它 的 礼貌 服务 。 

每 一 个 工作 日 ,有 700 万 美国 居民 造访 美国 国家 邮政 业 的 38 000 
个 邮局 、 邮 站 及 其 分 支 机 构 。 每 年 ,这 个 系统 要 处 理 超过 2 000 亿 份 
邮件 ,大 约 占 世 界 总 量 的 40%。 年 总 收益 达 650 亿美 元 ,员工 超过 80 
万 ,美国 国家 邮政 业 在 《4 财富) 杂志 “世界 500 强 ” 企 业 中 排名 第 26 位 ， 
排名 在 另 一 个 通讯 业 巨 头 AT&T 公司 前 一 位 .@ 

近 几 年 来 ,美国 国家 邮政 公司 聘请 外 部 公司 来 评估 这 一 处 理 巨 量 
业务 的 公司 行为 表现 的 各 个 方面 。 邮 件 的 及 时 投递 由 普 华 审计 公司 
监督 ,在 全 国 范围 的 大 量 城市 中 进行 不 做 标记 的 邮递 测试 。 本 地 邮件 
成 功 及 时 发 送 的 平均 百分比 (市 内 邮件 ) 在 1996 EX 91% ,1997 年 为 
92% ,1998 年 是 93%。 较 长 邮递 距离 的 百分比 大 约 在 80%—90% .@ 

在 另 一 项 邮政 研究 中 ,雇佣 了 西 尔 特 研究 服务 公司 来 记录 邮寄 的 
实际 运作 。 他 们 在 全 国 范围 内 随机 选取 了 5 300 个 家 庭 用 户 。 被 认 
为 是 迟到 的 邮件 比例 在 1988 年 为 1. 4% ,1989 4B 1.2% 1990 年 为 
1.0%%。 在 另 一 项 研究 中 ,顾客 在 邮局 等 待 的 时 间 受 到 关注 ,在 1 440 
位 被 访问 者 中 ,83% 的 顾客 的 等 待 时 间 等 于 或 少 于 5 分 钟 ,这 个 发 现 
与 我 几 年 前 做 的 一 项 调查 相 一 致 ,@ 

一 项 关于 邮政 员工 表现 出 的 处 理事 务 的 精确 性 的 测试 也 得 以 实 
施 。 四 分 之 三 的 职业 行为 被 判断 为 正确 ,还 有 许多 为 了 使 顾客 方便 而 
做 出 的 错误 决定 ,比如 接受 尺 才 偏 小 的 信件 或 包装 简陋 的 包 详 。 美 国 
国家 审计 总 局 也 做 了 一 项 关于 邮递 错误 率 的 研究 ,发 现在 5 925 件 信 
件 与 包 豆 的 研究 样本 中 ,只 有 4.6% 是 由 于 邮递 错误 造成 的 。 在 这 些 
案例 中 ,超过 一 半 的 错误 不 是 来 自 邮政 雇员 ,而 是 来 自 顾客 ,比如 在 一 
件 邮 件 上 粘贴 过 多 的 邮票 .@ 

现在 我 们 转向 美国 社会 保障 局 。 波 士 顿 达 巴 金融 服务 公司 进 一 
步 研 究 了 关于 该 机 构 在 电话 里 对 待 顾客 方式 的 数据 。 通 过 设置 对 组 
织 的 测试 电话 及 评估 其 反馈 , 达 巴 从 电话 经 历 的 5 个 方面 来 进行 
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评价 : 

1. 态度 ,或 接听 人 员 所 表现 出 的 声音 的 语调 和 专业 程度 ; 

2. 调解 ,或 接听 人 员 对 访客 要 求 的 回应 或 为 提供 更 多 信息 而 做 
的 努力 ; 

3. 知识 , 即 接听 人 员 用 清楚 、 自 信 的 方式 回答 的 能 力 ; 

4, 响 铃 时 间 , 也 就 是 在 电话 被 接听 前 的 秒 数 ; 

5. 排队 时 间 , 从 电话 接听 直到 由 自动 回答 菜单 转 为 人 工 接线 所 
用 秒 数 。 

达 巴 将 前 三 项 标准 的 评价 分 值 定 为 “ 极 好 ”3 分 , “一 般 ”2 分 ,“ 差 ” 
1 分 ; 响 铃 与 排队 时 间 用 平均 秒 数 表示 。 | 

1995 年 达 巴 发 表 了 一 项 关于 9 个 组 织 ( 美 国 国家 社会 保障 局 、 
AT&T 全 球 信用 卡 公司 .迪斯尼 公司 、 联 邦 快 递 .户外 用 品 公司 了 
L，Bean、 服 饰 零 售 公司 诺 茨 罗 姆 土星 公司 、 美 国 西南 航空 公司 和 施 
乐 公司 ) 的 电话 评估 结果 。 结 果 也 许 出 人 意料 ,社会 保障 局 做 得 非 
常 好 ,即使 在 这 样 的 比较 中 一 一 它 在 调解 .知识 、 响 铃 时间 方 面 列 第 
一 位 ,在 态度 方面 仅 次 于 西南 航空 公司 。 该 机 构 的 综合 得 分 为 
2. 38, 列 9 个 组 织 之 首 , 响 铃 时 间 仅 为 3. 94 秒 。 唯 二 的 缺陷 是 排队 
时 间 一 一 竟然 要 482. 2 秒 ( 大 约 8 分 钟 ) ,这 使 得 社会 保障 局 在 这 一 
项 比较 中 垫底 .0 

另 一 个 令 人 惊讶 的 结果 是 2003 年 由 管理 与 预算 办 公 室 公布 
的 一 项 关于 联邦 管制 的 研究 。 在 这 份 对 州 与 地 方 政 府 以 及 工商 部 
门 进行 管制 的 成 本 一 收益 的 年 度 报告 中 ,管理 与 预算 办 公 室 声明 
在 1992 一 2002 年 这 10 年 中 ,107 条 法 令 和 命令 产生 的 健康 和 社 
会 公益 货币 化 收益 超过 它们 的 成 本 的 3 一 5 倍 ( 见 表 2- 6).@ 这 个 
发 现 使 保守 党 和 自由 党 的 利益 集团 都 感到 惊讶 ,因为 一 份 类 似 的 
报告 在 前 一 年 已 经 向 双方 表示 过 同样 的 情况 。 管 理 与 预算 办 公 室 
解释 说 这 份 报告 没有 把 1990 年 “净化 空气 行动 ”中 为 控制 酸雨 而 
设计 的 二 氧化 硫 排放 限制 所 带 来 的 收益 包括 在 内 。 同 时 , 它 还 错 
误 地 增加 了 由 环境 空气 质量 标准 中 臭氧 和 颗粒 物质 所 产生 的 200 
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亿美 元 的 成 本 。 虽 然 从 技术 角度 讲 , 这 些 数 据 考 量 了 法 令 的 表现 
而 非 组 织 的 表现 ,但 由 于 机 构 执 行 了 这 些 法 令 , 因 此 也 应 该 分 享 一 
定 程度 的 信誉。 


表 2-6 1992 一 2002 年 联邦 主要 法 规 的 年 收益 与 
成 本 的 评估 (以 百 万 美元 为 单位 ) 


环境 保护 署 120 753 一 193 163 23 359 一 26 604 
健康 与 人 类 服务 部 9 129—11 710 3 165—3 334 


交通 部 6 144 一 9 456 4220 一 6 718 








农业 部 3 094 一 6 176 1 643 一 1 672 
JES ae 





能 源 部 4700 一 4768 2472 


劳动 部 1 804 一 4185 1 056 





教育 部 655 一 813 361 一 610 


住房 与 城市 发 展 部 511 一 625 348 











oth 146 812—230 896 36 625—42 813 


UNER + SKID 


资料 来 源 : Office of Management and Budget, “Informing Regulatory Decisions: 
2003 Report to Congress on the Costs and Benefits of Federal Regulations and Unfunded 
Mandates on State, Local, and Tribal Entities,” September 2003, Table 2, p. 7, 
available at www. whitehouse. gov/omb/inforeg/regpol-reports_congress. html. 


我 们 现在 来 看 两 个 巨大 的 申 领 项 目 ( 食 物 救济 券 与 失业 保险 ) 的 
统计 。 这 两 个 项 目 是 如 何 对 待 其 贫困 的 顾客 的 呢 ? 

由 联邦 资助 , 州 政府 管理 的 食品 救济 计划 是 世界 上 最 大 的 专 一 的 
食品 提供 计划 。 它 每 年 影响 2 500 万 至 3 000 万 人 ,成 本 高 达 150 亿 
美元 。 食 品 救济 人 员 每 个 月 要 做 出 数 百 万 个 审核 申 领 人 的 决定 。 通 
过 样本 审计 和 州 政府 数据 ,错误 率 通 常 被 计算 在 内 。 在 1999 年 财政 
年 的 国家 加 权 基 础 上 ,未 发 放 的 救济 券 ( 即 否认 领取 资格 ) 中 ,错误 率 
占 发 放 金 额 总 量 的 2. 85%。 过 量 发 放 , 或 者 给 予 不 合格 者 合格 资格 
的 情况 达到 7.01%。 换 名 话说 ,错误 的 比例 是 比较 低 的 ,而 且 这 些 错 
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误 往 往 有 利于 顾客 而 不 是 相反 。@ 

失业 保险 是 另 一 项 由 州 政 府 运作 、 联 邦 指导 的 项 目 ,1999 年 从 
就 业者 交纳 的 税收 中 拨 取 190 亿美 元 现金 发 放 给 失业 者 。 该 项 目 运 
作 时 ,每 征收 1 美元 的 失业 税 ,就 须 支 付 4 美 分 作为 成 本 ;每 支付 1 
美元 的 福利 费用 也 须 耗 用 7 美 分 成 本 。 出 错 样本 表明 ,在 1999 年 ， 
对 失业 者 的 缴 付 不 足 占 国内 的 资金 总 量 的 0. 9% ,而 与 此 同时 ,过 量 
支付 却 是 它 的 10 倍 , 达 到 9. 2% 。 我 们 再 一 次 注意 到 过 分 慷慨 和 错 
误 地 否决 受益 者 之 间 的 差距 。 另 外 值得 注意 的 是 , 当 分 析 过 量 文 付 
这 一 错误 的 原因 时 ,政府 的 职业 介绍 所 只 应 承担 20% 的 错误 投放 资 
金 量 ,其 他 错误 是 由 申请 人 或 业务 过 程 或 两 者 结合 的 原因 造成 的 。 
一 项 关于 投放 及 时 性 的 最 终 的 表现 统计 表明 : 对 州 内 申请 者 的 第 一 
次 支付 中 有 87% 以 及 对 外 州 申请 者 的 第 一 次 支付 中 有 70% 在 三 周 
内 投放 到 位 ,@ 

我 们 最 后 对 一 项 直接 表现 评估 进行 检验 ,这 项 评估 并 不 单单 针 
对 某 一 官僚 机 构 ,而 是 将 联邦 政府 作为 整体 来 考察 。 美 国 劳动 统计 
局 (BLS) 曾 进行 过 一 项 联邦 生产 力 指 标 (FPD 调 查 , 时 间 超 过 25 年 。 
EMM 1967 年 开始 ,由 于 预算 削减 于 1994 年 结束 。 因 此 它 的 数据 价 
值 并 不 在 于 与 现今 相关 ,而 在 于 它们 跨越 几 十 年 所 表现 的 变化 
模式 。 

这 一 指标 被 视 作 衡量 单位 雇员 年 产量 的 一 种 标准 ,其 计算 根据 的 
是 完成 特定 项 目 需要 的 全 职 雇 员 的 数量 。 成 熟 的 FEPI 指 标 涵 盖 60 个 
部 门 .2 500 个 项 目 产量 以 及 联邦 公务 员 职 工 总 数 的 69% 。 衡 量 产量 
的 标准 包括 : 完成 的 业务 数量 ,认可 的 借贷 数量 以 及 完成 的 检查 数 
目 。 除 了 对 于 联邦 年 度 生 产 力 的 整体 统计 之 外 ,政府 24 项 功能 的 个 
体 指标 也 同样 计算 在 内 。@ 

表 2-7 显示 了 政府 在 各 个 领域 的 5 年 期 指标 数据 。1967 财政 年 
度 是 这 一 指标 的 基线 。 当 实测 产量 增长 速度 快 过 全 日 等 量 (FTE) 的 
雇用 量 的 增长 时 ,以 单位 雇员 年 产量 定义 的 生产 力 就 是 增长 的 。 正 如 
我 们 能 够 看 到 的 ,在 所 有 5 年 时 段 中 ,联邦 生产 力 确实 提高 了 。 这 是 
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诸多 因素 (包括 科技 资本 投资 .资本 利用 ` 事 务 设 计 、 劳 动力 技能 、 管 
理 能 力 以 及 规章 条 例 ) 共 同 提高 的 综合 结果 。 以 在 受 测 时 段 内 生产 力 
增长 数量 计 , 领 先 的 4 个 项 目 领域 是 财会 .图 书馆 服务 .有关 管制 的 规 
章 制 定 以 及 社会 服务 。 


表 2-7 联邦 生产 力 指标 ,1967 一 1994 年 


财政 年 | 产 ， 量 a A 


1967 100. 0 100. 0 






每 雇员 年 生产 力 















100, 0 












106. 3 















115.5 








125. 5 




















资料 来 源 : Donald Fisk and Darlene Forte, “The Federal Productivity Measure 
Program; Final Results,” Monthly Labor Review 120 (May 1997): 19 - 28. 
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我 们 可 以 发 现 ,在 1967—1994 年 期 间 , 联 邦 生 产 力 比 100 基线 提 
高 了 34.3%。 年 平均 增长 率 为 1.1%。 在 1967 年 至 1982 年 期 间 ,这 
一 增长 率 非常 高 ,达到 了 1.5%; 而 1982 年 之 后 , 它 减缓 至 0. 6% 。 这 
一 指标 的 计算 方法 有 别 于 其 他 为 国家 经 济 计算 的 生产 力 的 许多 计算 
方法 ,但 是 有 意思 的 是 ,1967 一 1982 年 期 间 非 农业 经 济 的 生产 力 年 均 
增长 1. 4%, 略 低 于 政府 生产 力 的 增长 ;然而 在 1982—1994 年 期 间 ， 
它 的 增长 速度 提高 了 2 倍 , 达 到 了 1. 3%。 

BLS 同样 为 人 选 的 州 和 地 方 政 府 的 功能 确立 了 局 部 生产 力 指标 ， 
它们 起 始 于 不 同 的 时 点 。 在 计算 的 11 项 指标 中 ;3 项 可 见于 表 2 - 8, 
它们 的 特别 之 处 在 于 ,它们 为 与 提供 同样 服务 的 私人 部 门 的 指标 的 比 
较 创造 了 可 能 .@ 
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2-8 公共 和 私人 生产 力 指标 ,1967 一 1992 年 






































资料 来 源 ; U. S. Department of Labor, Bureau of Labor Statistics, Measuring 
State and Local Government Labor Productivity: Examples from Eleven Services, 
Bulletin 2495 (June 1998); 43, 49, 87. 

TE: 天 然 气 事业 的 基准 日 期 为 1974 年 , 除 此 之 外 ,数据 以 5 年 间隔 显示 。 


公共 -私有 之 间 的 差别 再 一 次 表现 得 很 明显 。 我 们 看 到 ,直至 进 
入 20 世纪 80 年 代 , 州 或 地 方 电力 事业 在 生产 力 的 增长 上 仍 要 快 于 投 
资 者 所 有 的 或 合资 的 电力 事业 的 增长 速度 ,其 后 ,它们 被 其 私有 企业 
的 竞争 对 手 超过 了 。 在 1967 一 1992 年 的 全 部 时 段 中 ,它们 落后 私有 
企业 10 个 百分点 ,在 全 部 时 段 中 ,其 平均 增长 为 2. 1% , 稍 低 于 私人 
部 门 的 2. 3%。 如 果 将 天 然 气 考虑 在 内 ,长 期 以 来 政府 和 私人 部 门 的 实 
际 生产 力 都 有 所 下 降 , 但 是 政府 的 下 降 速率 明显 低 于 投资 者 所 有 的 部 
门 。 以 酒精 饮料 的 销售 为 例 ,1970 年 代 和 1980 年 代 , 公 共 部 门 的 生 
产 力 比 私人 部 门 的 生产 力 增 长 得 更 快 ,但 在 1990 年 代 , 私 人 饮料 企业 
将 差距 扯 平 了 。 

综 上 所 述 ,我 们 发 现 , 许 多 绩效 的 直接 测量 的 结果 都 有 利于 官僚 
制 , 例 如 对 于 公民 满意 度 的 调查 。 受 公民 好 评 的 邮政 服务 和 社会 安全 
管理 似乎 有 权利 获得 这 些 关 于 绩效 的 良好 评价 。 大 多 数 的 邮件 是 准 
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时 送 达 的 ;邮政 职员 通常 判断 准确 且 基 本 上 不 会 令 顾客 等 待 太 久 。 在 
大 多 数 的 电话 转 接 服 务 领 域 ,社会 保障 管理 局 (SSA) 要 胜 过 许多 广 为 
人 知 且 享有 辟 名 的 公司 ;社会 保障 的 电话 代表 在 礼貌 和 反馈 速度 上 得 
分 较 高 ,尽管 他 们 负荷 过 重 的 电话 系统 造成 了 人 们 过 长 的 等 待 。 在 食 
品 救济 券 和 失业 保险 项 目 领域 工作 的 合格 员工 在 90% 的 时 间 里 做 出 
了 正确 的 发 放 , 而 当 错 误 发 生 时 ,处 理 的 结果 有 利于 原告 的 占 绝 大 多 
数 。 宣 布 失业 的 初始 程序 的 效率 高 到 第 一 张 支票 大 多 在 3 周 内 寄 达 。 
考虑 到 其 在 25 年 里 的 整体 生产 力 , 联 邦 政府 已 经 显示 了 令 人 印象 深 
刻 的 和 稳定 的 增长 ,年 均 1. 1%; 这 与 私人 部 门 的 相差 无 几 。 生 产 力 
的 增长 一 一 尤其 是 在 财政 ,会计 和 社会 服务 领域 一 一 毫 无 疑问 为 纳税 
人 节省 了 许多 费用 。 比 较 政府 .私人 企业 的 生产 力 增 长 以 及 流出 领 
域 ,我 们 可 以 发 现 , 这 两 个 部 门 是 非常 接近 的 。 


美国 的 成 就 


我 们 通过 指出 最 近 几 年 在 国家 的 经 济 . 社 会 和 环境 状况 领域 取得 
的 一 些 成 就 ,来 总 结 我 们 对 于 “公民 从 官僚 制 中 感受 到 了 什么 ”的 讨 
论 。 关 于 这 一 点 的 其 他 著作 ,已 经 在 第 1 章 所 列 出 的 支持 官僚 制 的 文 
献 中 被 担 及 。 然 而 ,这 些 成 就 并 非 单独 由 官僚 制 完 成 的 ,而 是 由 整个 
美国 完成 的 。 我 的 理由 是 ,尽管 官僚 制 的 工作 对 于 社会 进步 至 关 重 
要 ,但 单个 机 构 的 进步 常常 受到 社会 中 其 他 活跃 的 机 构 和 力量 的 影 
W. RRE ,在 任何 社会 中 ,以 政策 干预 来 改善 状态 是 一 件 复杂 而 
不 可 预料 的 事 。 即 使 最 优秀 的 官僚 所 做 出 的 实现 目标 或 解决 问题 的 
计划 至 多 也 只 是 受过 教育 的 推测 而 已 。 事实 上 ,只 有 极 少 的 政策 问题 
最 后 能 够 被 完全 “解决 ”。 

在 数 十 年 的 时 间 里 ,为 了 给 《为 官僚 制 正名 》 一 书 的 改版 做 准备 ， 
我 养 成 了 每 天 剪报 的 习惯 。 自 1990 年 代 中 期 始 ,我 日 益 注意 到 ,报道 
统计 数据 的 文章 显示 出 美国 的 生活 质量 的 各 个 方面 显著 而 令 人 惊讶 
的 进步 。 表 2-9 总 结 了 我 在 前 报 过 程 中 遇 到 的 这 一 趋势 。 十 分 明 
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显 ,这 -数据 显示 了 以 下 成 就 , (1) 涵盖 了 一 个 广泛 的 问题 领域 ; 
(2) 与 “政府 行为 无 法 导致 好 结果 ”的 愤世嫉俗 的 想法 相左 ; (3) 全 部 
发 生 在 一 个 较 短 的 时 间 间 隔 中 , 即 20 世纪 末 到 21 世纪 初 .@ 

从 这 些 信息 中 ,我 们 看 到 了 显著 的 ,与日俱增 的 进步 。 我 们 呼吸 
的 空气 .我们 游泳 的 水 的 质量 提高 了 ,如 同 我 们 的 大 街 小 起 和 工作 场 
所 的 安全 提高 了 一 样 。 新 生 光 死 亡 率 降低 了 ,人 们 更 为 长 寿 ,抽烟 和 
一 些 癌症 的 诱发 因素 降低 了 。 饥 俄 减少 了 ,未 成 年 少女 怀孕 的 数量 降 
低 了 ,而 未 成 年 人 非 正 常 死亡 也 减少 了 。 监 狱 里 罪犯 数量 的 增长 速度 
以 及 湿地 破坏 率 都 很 低 ,而 处 在 灭绝 危险 中 的 动 植物 变 得 越 来 越 少 。 
曾经 有 几 年 ,贫困 率 一 度 下 降 了 ,但 由 于 经 济 的 不 均衡 发 展 ,这 一 趋势 
不 幸 在 最 近 又 转变 了 。 

这 些 统计 对 于 真实 的 人 有 着 真实 的 意义 。 其 结果 是 , 数 以 百 万 计 
美国 人 的 生活 已 经 显著 提高 。 当 然 ,与 此 同时 ,对 于 严肃 的 社会 问题 
而 言 , 任 何 比率 的 提高 永远 都 是 不 够 的 ,即使 这 一 比率 是 它 的 最 高 点 。 
遗憾 的 是 ,对 于 少数 族 裔 而 言 ,这 一 提高 的 比率 往往 低 于 白人 人 群 。 
除 此 之 外 ,在 许多 社会 需要 的 领域 内 的 进步 还 很 少 ,甚至 没有 进展 。 
然而 ,整体 而 言 ,美国 已 经 在 显著 的 社会 经 济 进步 方面 做 出 了 实质 性 
的 进展 ,尤其 是 在 过 去 的 二 三 十 年 间 。 

如 上 所 言 , 官 僚 制 并 非 这 一 成 就 的 唯一 来 源 。 民 选 官员 对 于 发 起 
和 资助 项 目 负 有 责任 ,而 许多 公共 政策 的 实施 根本 不 是 由 政府 ,而 是 
由 私人 党 派 承 担 的 。 然 而 ,政府 部 门 在 所 有 这 些 工作 中 常常 居于 中 
心 。 正 是 在 官僚 制 中 ,集体 性 的 社会 行动 的 必需 要 素 一 法律 权 威 、 
公共 资源 .职业 专家 、 机 构 知识 和 一 种 代表 全 体 公民 的 使 命 感 被 整合 
在 了 一 起 。 除 此 之 外 ,官僚 并 不 是 被 动 的 执行 者 ,而 是 他 们 肩负 的 使 
命 的 社会 倡导 者 和 政治 倡导 者 。 环 境 保护 署 ( 某 种 程度 上 它 依赖 于 能 
源 部 ) 迫 切 要 求 遵守 清洁 空气 和 清洁 水 源 法 案 。 鱼 和 野生 动物 服务 机 
构 敦 促 开发 者 为 濒危 动物 保留 栖息 地 。 全 国 的 警察 部 门 寻求 更 多 的 
手段 和 资源 来 与 犯罪 作 斗 争 。 
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表 2-9 美国 的 进步 






环境 保护 ; 
e 1988—2001 年 ,工业 企业 倾倒 的 有 毒化 学 品 的 数量 降低 了 54. 5%。2000 一 
2001 年 一 年 ,这 一 减少 为 1 052 百 万 磅 。 

e 1991—2000 年 ,空气 中 的 铝 含量 减少 了 50% ,一氧化碳 含量 减少 了 41%, 二 和 氧 
化 硫 含量 减少 37%% ,而 二 氧化 氮 含 量 减少 了 11%。 自 1988 年 以 来 ,工业 企业 倾倒 有 
毒化 学 品 的 总 量 减 少 了 55%, 

o 截至 1995 年 , 雾 天 的 数量 减少 到 1970 年 水 平 的 约 1/3, 尽 管 公 路 上 的 汽车 增 
加 了 85%。 

o 尽管 在 1972 年 ,全 美 所 有 水 体 仅 有 1/3 是 适 于 捕 鱼 和 游泳 的 ,到 了 1995 年 ,已 
经 有 2/3 的 水 体 是 安全 的 。 

© 1986—1997 年 , 因 发 展 造 成 的 年 湿地 消失 是 58 500 英亩 , 比 前 十 年 减少 
T 80%. 

© 1998 年 29 种 曾 受 到 灭绝 威胁 的 动 植物 被 计划 移出 鱼 类 和 野生 动物 服务 的 濒 
危 名 单 ,其 中 包括 白头 座 。 

公共 安全 : 

。 除 谋杀 外 的 暴力 犯罪 受害 者 的 数量 从 1993 年 每 1 000 名 居民 中 的 50 人 降 至 
2002 年 的 23 人 。 对 于 财产 犯罪 ,这 一 比例 每 1 000 名 居民 中 从 319 人 降 至 159 A, 

© 2000 年 谋杀 率 降 至 35 年 来 的 最 低 点 。 纽 约 市 纪录 的 杀人 者 数量 从 1992 年 的 
2 262 AKEZ 1997 年 的 756 A, 

© 2000 年 监狱 登记 总 人 数 降 至 1972 年 以 来 的 最 低 点 。13 个 州 ,包括 纽约 和 得 
克 萨 斯 ,囚犯 数量 少 于 上 一 年 。 

© 机 动车 死亡 数量 从 1970 年 每 100 000 人 中 的 26. 8 人 减 至 1999 年 的 15.1 A, 
2000 年 , 船 难 死亡 人 物 达 到 40 年 来 的 最 低 点 。 

ei? 工作 时 被 杀 的 工人 数量 在 1997—2002 年 减少 了 11%。 工 作 场所 凶杀 案 同 样 



























健康 和 福利 : 
© 婴儿 死亡 率 从 1990 年 每 1 000 出 生 婴 儿 中 的 8.9 人 下 降 到 1999 年 的 6.9 A, 
3.3 磅 以 下 婴儿 死亡 率 在 1965 一 1999 年 间 降低 了 8%。 

© 2000 年 生 人 的 预期 寿命 为 76. 9 岁 , 而 1950 年 生 人 的 只 有 68. 2 岁 。2000 年 ， 
不 到 25% 的 成 年 人 抽烟 ,而 在 1965 年 ,这 一 比例 超过 45%。 

© 在 1990 年 代 , 前 列 腺 癌 的 发 生 率 下 降 了 5. 1% 而 结肠 癌 的 下 降 了 0. 7% ,尽管 
肺癌 的 发 病 率 提高 了 1. 2%。 

© 贫困 率 从 1999 年 的 11. 8% 降 到 了 2000 年 的 11.3%, 这 是 自 1974 年 以 来 的 最 
低 点 。 到 了 2002 年 ,经 济 不 景气 和 失业 将 这 一 比例 拉 回 到 12. 1%。 

© 拥有 至 少 一 个 饥饿 成 员 的 家 庭 数量 从 1995 年 的 400 万 减少 到 1999 年 
的 300 万 。 

儿童 福利 : 

© 未 成 年 少女 怀孕 率 从 1990 年 的 高 点 (每 1 000 人 中 有 37 人 ) 跌 到 了 2000 年 的 
每 1000 人 中 的 27 人 ,这 是 20 年 来 的 最 低 点 。 声 称 自己 是 处 女 的 未 成 年 少女 的 比例 
从 1991 年 的 46% 上 升 到 2001 年 的 54%, 

© 在 前 一 个 月 曾 抽烟 的 十 年 级 生 的 比例 从 1996 年 的 30. 4% 降 到 2001 年 的 
21. 3% 。 八 年 级 生 则 从 21. 0% 降 到 12.2%, 

o 生活 在 赤 贫 中 的 儿童 的 比例 从 1992 年 的 9.9% 降 到 了 1999 年 的 6. 4%。1999 
年 ,54% 的 儿童 阅读 报纸 ;2000 年 ,这 一 比例 是 58%。 

© 涉及 12 一 17 岁 少年 的 严重 暴力 犯罪 的 比例 从 1990 年 的 每 1000 起 中 的 39 起 
降 到 1999 年 的 每 1 000 起 中 的 26 起 。 
© 因 事故 、 谋 杀 和 自杀 造成 的 青少年 死亡 在 1990 一 1999 年 降低 了 24%。 
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国家 高 速 公 路 交通 安全 部 以 及 职业 安全 与 健康 部 大 力 宣传 高 速 
公路 和 工作 场所 的 安全 性 。 国 家 健康 机 构 和 疾病 控制 及 治疗 中 心 促 
进 了 药物 研究 和 健康 锻炼 ,这 正如 全 美 数 以 万 计 的 公共 健康 部 门 和 公 
共 学 校 所 做 的 一 样 。 与 民选 官员 的 政策 制定 行为 不 同 ,官僚 制 的 方式 
是 平淡 无 奇 . 隐 项 的 .正在 进行 的 和 持续 的 。 正 是 直接 或 间接 地 通过 
官僚 制 ,美国 的 许多 集体 行动 才 得 以 实现 。 没 有 了 官僚 制 ,我 们 国家 
在 最 近 数 十 年 间 取 得 的 广泛 成 就 将 不 复 存在 .@ 


注释 : 

O Leonard D. White, The Prestige Value of Public Employment in Chicago 
(Chicago: University of Chicago Press, 1929), 145 - 147. 

@ Montgomery Van Wart, “The First Step in the Reinvention Process: 
Assessment,” Public Administration Review 55, no. 5 ( September/ 
October 1995): 433. 

@ Susan M. Willis-Walton and Alan E. Bayer, Quality of Life in Virginia: 
2003 (Blacksburg: Center for Survey Research, Virginia Polytechnic 
Institute and State University, 2003) D9 - D10. 

@ Thomas I. Miller and Michelle A. Miller, “Standards of Excellence: U. S. 
Residents’ Evaluations of Local Government Services,” Public 
Administration Review 51, no. 2 (November/December 1991); 503-515, 
507. 

© Theodore H. Poister and Gary T. Henry, “Citizen Ratings of Public and 
Private Service Quality: A Comparative Perspective,” — Public 
Administration Review 54, no. 2 (March/April 1994); 158. 

© John T. Tierney, The U. S . Postal Service: Status and Prospects o fa 
Public Enterprise (Dover, Mass. : Auburn House, 1988), 5-63; and 
“Postal Service Really Delivers, Most in Poll Say,” Associated Press, 23 
January 1999, 

@ CSM data obtained by e-mail from Christopher Lind, U.S. Postal Service, 
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6 February 2001. 

Washington Post, 13 April 2000, 

@ Mary-Jo Hall, “The American Customer Satisfaction’ Index,” Public 
Manager 31, no. 1 (Spring 2002); 23 - 26, 30. See also the web site of 
the University of Michigan Business School, www. theacsi. org. 

@ Willis-Walton and Bayer, Quality of Life in Virginia, A3. 

@ Stephen L. Percy, “In Defense of Citizen Evaluations as Performance 
Measures,” Urban Affairs Quarterly 22 (September 1986): 66 - 83. Iam 
grateful to Professor Percy for bringing his research to my attention, For 
other literature on this debate, see Brian Stipak, “Using Clients to 
Evaluate Programs,” Computers, Environment and Urban Systems 5 
(1980): 137 - 154; idem, “Citizen Satisfaction with Urban Services; 


Potential Misuse as a Performance Indicator,” Public Administration 





Review 39, no. 1 (January/February 1979); 46-52; Barbara A. Gutek, z 
“Strategies for Studying Client Satisfaction,” Journal of Social Issues 34 人 
(1978): 44 - 56; Jeffrey L. Brudney and Robert E. England, “Urban 公 
Policy Making and Subjective Service Evaluation; Are They Compatible?” 着 
Public Administration Review 42, no. 2 (March/ April 1982); 127- 135; 3 


Karin Brown and Philip B. Coulter, “Subjectivė and Objective Measures of 
Police Service Delivery,” Public Administration Review 43, no. 1 
(January/February 1983); 50 - 58; and Roger B. Parks, “ Linking 
Objective and Subjective Measures of Performance,” Public 
Administration Review 44, no. 2 (March/April 1984): 118- 127. 

@ Blanche D. Blank et al., “A Comparative Study of an Urban 
Bureaucracy,” Urban Affairs Quarterly 4 (March 1969); 344, 

Q U.S. Postal Service, Annual Report, 2000: 24, 47, 66, 68, 70; 1998: 
5, 35, 46, 

@ U.S. Postal Service, Annual Report, 1998: 2. 

© U.S. Postal Service, The Household Diary Study, March 1992, N- 113 
and IV- 115, 
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® U.S. Postal Service, “Window Clerk Transaction Studies,” 1980; and U. 
S. General Accounting Office, Postal Service: Postage Charges in Two 
Geographic Areas Were Accurate Most of the Time, Report GGD - 
86-127 (September 1986). 

@ Dalbar Financial Services, Inc. , World-Class Benchmarks (April 1995). I 
appreciate receiving a copy of this report from Gordon M. Sherman. 

8 Washington Post, 27 September 2003, A4; Office of Management and 
Budget, “Informing Regulatory Decisions: 2003 Report to Congress on the 
Costs and Benefits of Federal Regulations and Unfunded Mandates on 
State, Local, and Tribal Entities,” September 2003, available at www. 
whitehouse. gov/omb/inforeg/regpol-reports_congress. html. 

Q U. S. Department of Agriculture, Food and Nutrition Service, Food Stamp 
Program Quality Control Annual Report, FY 1999 (December 2000), iii. 

@ U.S. Department of Labor, Employment and Training Administration, 
UI Performs: CY 1999 Annual Report (August 2000), 7, 20, 37, 38. 

@ Donald Fisk and Darlene Forte, “The Federal Productivity Measure 
Program; Final ‘Results,” Monthly Labor Review 120 ( May 
1997); 19-28, 

@ U. S. Department of Labor, Bureau of Labor Statistics, Measuring State 
and Local Government Labor Productivity: Examples from Eleven 
Services, Bulletin 2495 (June 1998); 43, 49, 87. 

四 On environmental protection, see Washington Post, 6 May 1998 and 19 
October 2001; Roanoke Times, 16 April 1995, 10 January 2001, 1 July 
2003; and www. epa. gov/tri/tridata/tri01/index. htm. On public safety, 
see Washington Post, 24 July 2001, 13 August 2001, 15 August 2001; 
and Roanoke Times, 30 December 1997, 23 October 2001, 9 September 
2002, 17 December 2002, 25 August 2003, 18 September 2003. On health 
and welfare, see Washington Post, 1 February 2002, 27 September 2003; 
and Roanoke Times , 9 September 2000, 6 June 2001, 26 September 2001, 
13 September 2002, 25 September 2002. On child well-being, see 
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Washington Post, 19 July 2001; and Roanoke Times, 20 December 2001, 
12 July 2002, 27 September 2002. 

@ One of the few scholars to study systematically the actual effects of 
government programs on the amelioration of policy problems is Evan J. 
Ringquist. Applying statistical regression and path analysis to EPA air- 
quality data, he found that states with stronger air-quality programs 
experience greater reductions in nitrogen dioxide and sulfur dioxide. He 
concludes that effective regulation at the state (and federal) level is the 
most important causal variable related to this outcome; hence, “regulation 
does matter. ” See his “Does Regulation Matter? Evaluating the Effects of 
State Air Pollution Control Programs,” Journal of Politics 55 (November 
1993); 1022 - 1045. Also note “Is ‘Effective Regulation’ Always 
Oxymoronic? The States and Ambient Air Quality,” Social Science 
Quarterly 76 (March 1995): 69 - 87. 
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本 章 主 要 讨论 对 于 美国 官僚 组 织 的 四 种 误解 。 我 使 用 “误解 ”而 
不 是 用 “看 法 ”, 因 为 如 果 是 “看 法 ”的 话 , 那 么 至 少 还 可 以 使 我 们 从 中 
了 解 到 一 些 基 本 的 事实 ,但 误解 却 是 不 准确 的 且 又 为 大 多 数 人 盲目 接 
受 并 广 为 传 播 的 谣言 。 接 下 来 我 们 将 要 讨论 并 且 证 明 其 错误 的 误解 
包括 : O 假设 所 有 官僚 机 构 都 是 一 样 的 ; (2) 怀疑 官僚 制 是 不 顾 少 
数 族 裔 和 穷人 的 中 产 阶 级 的 机 构 ;(3) 认为 私人 机 构 的 效率 总 是 高 于 
公共 机 构 的 效率 的 观念 ;(4) 认为 官僚 制 总 是 阻碍 变革 且 不 愿 改变 的 


误解 一 : 官僚 机 构 之 间 具 有 绝对 的 一 致 性 


坚持 决定 论 的 人 认为 ,官僚 机 构 在 行为 上 的 表现 具有 一 致 性 。 原 
因 在 于 官僚 机 构 具 有 层级 制 、 规 则 化 ,专业 化 的 特征 ,这 些 特征 决定 了 
官僚 机 构 的 一 致 性 。 

在 第 1 章 中 我 们 列举 了 很 多 决定 论 者 的 观点 和 看 法 ,这 些 观点 都 
是 从 韦伯 的 官僚 制 模型 中 推论 演绎 出 来 的 。 在 本 书 的 一 开头 ,对 官僚 
制 的 界定 就 和 韦伯 社会 学 意义 上 的 那个 模型 并 不 等 同 。 在 我 看 来 , 官 
僚机 构 在 美国 指 的 就 是 美国 的 公共 行政 机 构 ,不 论 这 些 机 构 是 否 符合 
韦伯 的 官僚 制 模型 。 
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很 多 时 候 , 我 们 经 常会 在 学 术 界 或 者 公众 的 讨论 中 听 到 这 样 一 种 
说 法 : 所 有 的 官僚 机 构 都 是 不 好 的 ,并 且 , 基 于 官僚 机 机 构 本 质 上 的 
一 致 性 ,从 而 其 所 表现 出 来 的 “不 好 之 处 ”也 具有 一 致 性 。 这 种 说 法 从 
绝对 意义 上 否认 了 官僚 机 构 拥 有 各 种 各 样 的 形式 和 不 同 的 制度 规范 ， 
而 认为 这 些 组 织 都 拥有 同样 的 恶 的 本 质 。 那 么 ,是否 所 有 的 官僚 机 构 
身上 都 存在 着 那些 反 官僚 制 理 论 家 们 所 担忧 的 问题 呢 ? 这 些 问 题 我 
们 在 第 工 章 中 已 经 进行 了 相关 的 论述 。 反 官僚 制 理 论 认 为 官僚 组 织 
身上 总 是 体现 出 一 种 独裁 主义 ,态度 僵化 ,所 有 的 规则 以 及 通道 都 是 
预先 设 定好 的 ,很 难 和 公众 进行 沟通 ,难以 被 人 们 所 理解 和 接受 。 

情况 是 否 果真 如 此 呢 ? 接 下 来 我 们 从 实证 的 角度 来 对 事实 进行 
考察 : 观察 具有 相似 结构 和 功能 的 不 同 官僚 机 构 的 实际 操作 和 运转 
情况 。 如 果 决 定论 的 观点 是 正确 的 话 ,那么 具有 相同 结构 .相同 功能 
的 官僚 机 构 在 运行 操作 上 也 应 当 是 一 样 的 。 首 先 让 我 们 来 看 一 系列 
的 比较 研究 ,这 当中 每 一 项 研究 都 选取 了 相同 类 型 的 两 个 官僚 机 构 作 
为 研究 对 象 ,我 们 把 这 种 研究 方法 称 为 "类似 对 比 ? 研 究 。 类 似 对 比 研 
究 中 的 任何 一 个 机 构 从 结构 上 来 讲 都 是 典型 的 韦伯 式 的 官僚 制 结构 ， 
依照 决定 论 的 看 法 ,它们 应 当 呈 现 出 相同 的 缺点 ,因为 这 些 缺 点 都 是 
由 结构 所 决定 的 。 

第 一 个 例子 是 詹姆斯 . 汤普森 对 两 个 空军 机 构 所 作 的 类 似 对 比 
研究 。 这 两 个 机 构 拥 有 同样 的 组 织 纪律 ,管理 方式 ,并 且 下 设 类 似 的 
部 门 , 它 们 接受 同一 个 总 部 的 指挥 ,并 且 在 仪器 设备 、 人 员 组 成 ,年龄 
分 布 以 及 组 织 任务 上 都 具有 很 多 的 相同 之 处 。 但 是 ,调查 却 发 现 ,这 
两 个 部 门 在 很 多 方面 具有 明显 的 差异 : 比如 成 员 内 部 交流 的 频率 ,部 
门 实际 权力 的 层级 分 布 ,甚至 指挥 部 成 员 是 否 享有 特权 以 及 职责 控制 
渠道 的 选择 上 都 不 相同 “尽管 从 单纯 的 技术 角度 看 , 它 体现 出 官 做 
制 的 很 多 特征 ”汤普森 总 结 说 ,“ 但 是 每 个 空军 机 构 所 扮演 的 角色 却 
并 不 完全 一 样 ,这 其 中 并 没有 一 个 绝对 的 标准 ”9 

男 一 项 研究 中 ,詹姆斯 " 普 瑞 斯 选取 了 俄勒冈 州 的 两 个 野生 动物 
管理 机 构 作为 自己 的 研究 对 象 ,调查 这 两 个 机 构 在 接受 新 的 科学 知识 
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的 方法 上 是 否 存在 异同 。 渔 业 委员 会 和 狩猎 委员 会 是 俄勒冈 州 两 个 
非常 类 似 的 机 构 ,它们 规模 差不多 ,管辖 权限 相似 ,两 个 机 构 之 间 还 有 
一 个 关于 鱼 类 繁殖 的 合作 项 目 。 但 在 一 项 通过 新 技术 促进 生物 产 卵 
的 推广 过 程 中 ,这 两 个 组 织 在 行动 上 表现 出 了 巨大 的 不 同 。 渔 业 委员 
会 下 属 孵 卵 所 的 工作 人 员 拒 绝 使 用 新 技术 ,因为 他 们 非常 反感 自己 所 
里 的 生物 专家 。 相 比 之 下 ,狩猎 委员 会 下 属 的 孵 卵 所 的 工作 人 员 和 生 
物 专 家 们 关系 相处 融洽 ,因此 新 技术 很 快 就 得 到 了 运用 和 采纳 .@ 

威廉 姆 . 特 考 特 对 两 个 州 的 酒 类 机 构 也 进行 了 对 比 研究 。 这 两 
个 机 构 都 负责 全 州 所 有 酒 类 的 批发 和 零售 工作 ,它们 的 职责 完全 相 
同 ,但 这 两 个 机 构 在 具体 的 职责 行使 方面 却 存在 很 大 的 差别 。 其 中 的 
一 个 机 构 政 治 化 色彩 比较 浓厚 ,在 运营 管理 上 比较 宽松 ,机 构 下 属 的 
各 个 部 门 拥有 较 大 的 自主 权 。 另 一 个 机 构 则 在 机 构 的 管理 .计划 和 财 
务 方面 完全 采用 现代 的 管理 ,技术 方法 进行 运作 。 比 较 两 个 机 构 的 运 
营 成 本 后 发 现 , 前 者 远 远 高 于 后 者 ,并 且 后 一 个 机 构 中 工人 可 以 拿 到 
的 工资 是 前 一 个 机 构 中 工人 工资 的 两 倍 .9 

最 后 一 项 比较 是 塔 娜 。 派 索 (Tana Pesso) 对 马萨诸塞 州 公 共 福 
利 部 门 内 部 两 个 办 公 室 进行 的 研究 ,这 两 个 部 门 在 规模 和 组 织 结构 上 
都 很 相似 。 通 过 两 个 月 的 直接 观察 后 , 派 索 发 现 , 甲 办 公 室 的 工作 人 
员 对 待 公众 的 时 候 态度 生硬 ,很 不 友好 ,而 乙 办 公 室 的 工作 人 员 在 对 
待 公众 的 时 候 态 度 热 情 , 善 解 人 意 ;在 甲 办 公 室 中 ,工作 人 员 大 声 叫 喊 
等 候 在 休息 室 的 公众 ,而 在 乙 办 公 室 中 ,工作 人 员 会 很 有 礼貌 地 轻声 
请 公众 进入 办 公 室 ;在 甲 办 公 室 里 ,工作 人 员 很 不 友好 地 直接 询问 公 
众 ,丝毫 不 尊重 公众 的 隐私 ,在 乙 办 公 室 中 ,工作 人 员 会 先 把门 关 上 ， 
然后 再 拉 家 常 般 地 和 公众 进行 谈话 。 此 外 , 乙 办 公 室 的 工作 人 员 们 还 
会 详细 地 向 公众 解释 为 什么 他 们 要 填写 一 系列 的 相关 表格 ,并 且 提 供 
联系 方式 以 方便 公众 可 以 随时 与 他 们 电话 联系 或 直接 拜访 .@ 

在 比较 了 空军 机 构 、 野 生动 物 委员 会 、 州 的 酒 类 机 构 和 福利 部 门 
办 公 室 之 后 ,我们 发 现 ,尽管 两 个 机 构 在 正式 的 组 织 结构 上 相同 ,但 它 
们 在 具体 的 实际 运作 中 却 完全 不 同 。 在 汤普森 的 研究 中 ,呈现 出 来 的 
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是 两 个 不 同 的 权力 系统 ;在 普 瑞 斯 的 研究 中 , 展现 在 人 们 面前 的 是 两 
种 完全 不 同 的 学 习 能 力 ; 特 考 特 通过 研究 发 现 了 两 种 不 同 的 组 织 
化 ,一 种 是 政治 文化 , 另 一 种 是 管理 文化 ; 派 索 则 通过 研究 揭示 了 福利 
机 构 中 对 待 公众 的 两 种 不 同方 式 。 总 的 来 说 ,研究 证 明 , 那 种 认为 官 
僚 组 织 之 间 具 有 绝对 一 致 性 的 观点 是 不 正确 的 。 

接 下 来 ,我 们 将 从 另外 一 个 角度 来 进行 具体 案例 的 比较 研究 , 研 
究 中 挑选 比较 对 象 的 标准 不 再 是 结构 ,而 是 职能 ,也 就 是 说 ,我 们 将 会 
选取 职能 相同 的 多 个 机 构 作为 比较 对 象 。 依 照 决定 论 的 看 法 ,这 些 机 
构 基于 官僚 组 织 的 本 质 , 必 将 会 在 行为 上 表现 出 一 致 性 。 这 项 研究 不 
是 别人 正 是 我 自己 年 轻 时 候 所 进行 过 的 一 项 研究 。 研 究 中 的 比较 对 
象 是 福利 机 构 , 这 是 反 官 僚 制 学 者 们 批评 得 最 多 的 一 个 部 门 。 

研究 中 的 第 一 个 关注 点 是 福利 机 构 的 休息 室 。 在 研究 官僚 机 构 
的 学 者 们 和 这 项 公共 服务 的 提供 者 们 看 来 ,休息 室 说 得 好 听 些 是 一 个 
气氛 沉闷 的 接待 室 , 说 得 难听 一 些 , 那 就 是 一 个 让 人 感到 无 能 和 羞辱 
的 地 方 。 到 福利 部 门 来 的 人 被 认为 是 社会 的 弱势 群体 ,他 们 没有 任何 
声望 或 是 尊严 可 言 , 他 们 往往 处 于 被 社会 忽视 的 角落 。 在 这 些 无 权 无 
势 的 公众 面前 ,福利 部 门 的 机 构 大 可 以 炫 炮 它们 的 权力 。 对 于 公众 来 
说 ,他 们 认为 福利 机 构 完 全 可 以 把 自己 扫地 出 门 ,这 样子 一 方面 可 以 
减轻 他 们 的 工作 负担 , 男 一 方面 还 可 以 减少 政府 的 支出 。 考 虑 到 这 样 
一 些 情况 ,人 们 对 于 福利 部 门 的 休息 室 除 了 用 痛苦 甚至 怨恨 这 些 字眼 
来 表述 之 外 ,还 能 有 什么 更 好 的 想法 呢 ?@ 

我 决定 通过 亲身 体验 的 方法 来 展开 我 的 研究 。 我 选择 了 美国 14 
个 社区 的 28 个 福利 机 构 的 休息 室 作为 调查 对 象 , 这些 机 构 从 地 理 位 
置 上 来 说 遍布 全 美 ,有 北部 也 有 南部 的 ,有 大 城市 ,也 有 小 城市 和 中 等 
城市 的 。 我 在 选取 样本 的 时 候 就 注意 了 保持 不 同 机 构 的 适当 比例 ,这 
些 机 构 中 包括 社会 安全 办 公 室 、 对 有 子女 家 庭 补助 计划 办 公 室 、 失 业 
者 和 食品 救济 券 发 放 办 公 室 和 失业 救济 机 构 .@ 

我 以 一 个 初次 申请 者 的 身份 “悄然 ”进入 每 个 机 构 设立 的 休息 室 ， 
或 者 安静 地 坐 在 椅子 上 ,或 者 排 在 队列 中 等 待 ,就 看 哪 一 种 方式 更 加 
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合适 。 因 为 我 无 法 直接 去 和 这 些 机 构 的 工作 人 员 接 触 ,因此 我 一 般 会 
观察 一 段 时 间 后 再 偷偷 地 做 一 些 记录 。 随 着 调查 的 逐步 展开 ,我 对 于 
调查 中 看 到 的 不 同 休息 室 之 间 的 巨大 差异 感到 非常 吃惊 。 我 所 调查 
过 的 休息 室 并 不 都 是 卡 夫 卡 风格 式 的 ,让 人 感到 阴郁 甚至 恐惧 ,相反 ， 
这 些 房间 在 很 多 方面 都 存在 着 不 同 。 为 了 更 好 地 体现 出 这 种 差异 ,我 
使 用 了 一 些 比喻 来 对 不 同 风格 的 休息 室 进 行 描述 。 

“ 狗 窝 " 是 指 那些 房间 和 走廊 设计 复杂 的 休息 室 。 这 种 类 型 的 休 
息 室 给 人 一 种 拥挤 的 感觉 ,武装 的 守卫 、 警 告 标志 无 不 营造 出 一 种 压 
迫 感 。 第 二 种 类 型 的 休息 室 称 之 为 “聚众 大 厅 ”, 这 一 类 的 休息 室 宽 
获 、 空 大 ;而 且 单调 ,和 压迫 感 不 同 ,这 种 休息 室 让 人 感到 非常 乏味 。 
第 三 种 休息 室 是 “企业 办 公 室 ”, 这 一 类 休息 室 充斥 着 效率 感 , 人 与 人 
之 间 态 度 比 较 友好 ,让 人 感觉 似乎 这 不 是 公共 部 门 ,而 是 企业 组 织 
“银行 大 厅 ? 类 型 的 休息 室 不 管 是 内 部 还 是 外 部 ,装饰 都 非常 华丽 ,给 
人 留 下 很 深 的 印象 。 整 个 休息 室 展现 出 装饰 者 个 人 的 喜好 一 一 亮丽 
的 橙色 成 为 首选 ,这 其 中 也 营造 出 了 一 丝 紧张 的 气氛 . “马戏 团 帐篷 ” 
类 型 的 休息 室 中 充满 了 各 种 各 样 的 色彩 , 身 处 其 中 的 人 们 彼此 之 间 兴 
奋 、 热 情 地 交谈 着 ,工作 人 员 通 过 标语 、 具 体 行动 等 来 帮助 申请 者 解决 
个 人 问题 。 简 而 言 之 ,以 上 分 类 并 不 说 明 五 种 类 型 的 休息 室 完全 不 
同 ,但 最 后 三 种 类 型 的 休息 室 和 学 者 们 通常 所 言 的 福利 官僚 机 构 有 很 
大 的 不 同 , 因 为 一 般 来 说 ,人 们 总 会 把 福利 部 门 想象 成 是 独裁 的 ,冷漠 
的 .不 尊重 公众 的 ,但 事实 证 明 并 非 如 此 。 

在 对 官僚 组 织 进行 的 第 二 项 比较 研究 中 ,我 邀请 了 三 位 博士 生 加 
入 了 我 的 研究 ,我们 通过 对 不 同 的 州 的 政府 机 构 分 发 的 表格 进行 系统 
研究 ,以 此 寻找 是 否 在 政府 机 构 之 间 有 所 差异 。 我 们 选择 了 州 福利 部 
的 有 子女 家 庭 补助 计划 的 申请 表格 以 及 表 中 的 填写 说 明 作为 研究 对 
象 。 这 一 计划 因为 福利 改革 目前 已 经 被 废止 了 。 我 们 写 信 给 所 有 五 
十 个 州 的 福利 部 门 ,希望 他 们 能 够 把 申请 表 复印 后 寄 给 我 们 。 四 十 四 
个 州 的 福利 部 门 给 了 我 们 回复 ,之 后 我 们 开始 了 研究 工作 。 研 究 工 作 
主要 围绕 申请 表 所 体现 出 来 的 “沟通 效率 ”和 “语气 态度 ”展开 。 在 “ 沟 
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通 效率 ”的 考察 上 , 主要 关注 申请 表 的 可 阅读 性 ` 适 用 性 ,以 及 是 否 清 
晰 明确 。 在 “语气 态度 ”的 考察 上 , 则 主要 看 申请 表 的 填 表 说 明 中 是 否 
出 现 十 类 典型 用 语 , 比如 说 警告 人 们 不 能 说 谎 , 告 诉 人 们 所 拥有 的 
权利 .2 

不 同 的 州 的 申请 表 在 形式 上 有 很 大 的 差异 。 部 分 州 的 表格 在 材 
料 排序 上 非常 混乱 ,使 用 专业 的 法 律 术语 ,申请 表 制 作 得 非常 复杂 ( 需 
要 读 到 12 年 级 才能 够 看 懂 ), 更 多 地 强调 处 罚 和 禁止 。 而 另 一 些 州 的 
申请 表情 况 却 完全 不 同 , 要 求 写 得 非常 清楚 明确 ,非常 容易 读 懂 , 语 言 
表达 很 有 礼貌 ,不 带 有 歧视 色彩 ,尊重 个 人 隐私 。 通 过 下 面 所 列举 的 
填 表 说 明 中 第 一 条 的 内 容 , 我 们 可 以 体会 到 其 中 的 不 同 : 

CER: 若 填 表 人 故意 隐瞒 信息 或 提供 虚假 信息 , 借 此 获得 或 企 
图 获得 政府 救助 ,依据 法 律 规定 ,可 给 予 最 高 罚款 500 美元 或 入 狱 半 
年 的 处 罚 。( 德 拉 威 州 ) 

® 此 表 必须 填写 , 据 此 作为 判断 申请 者 是 否 可 获得 救助 的 依据 。 
《密歇根 州 ? 

O 请 仔细 阅读 下 列 每 一 个 问题 并 认真 回答 ,通过 问题 的 答案 来 描 
述 自己 目前 的 状况 。( 华 盛 顿 州 ) 

@ 你 可 以 请 朋友 、 亲 属 、 代 理 人 、 雇 用 工人 、 机 构 工作 和 人员, 或 者 其 
他 人 来 帮助 你 填写 一 下 表格 。( 堪 萨 斯 州 ) 

© 如 果 你 和 家 人 目前 收入 极 少 或 没有 收入 , 则 有 可 能 在 近期 得 到 
政府 发 放 的 食品 救济 券 。( 新 墨西哥 州 ) 

O 根据 明尼苏达 州 信息 保密 法 案 , 你 有 权 知 道 为 何 要 提供 以 下 信 
息 ,以 及 所 提供 的 信息 的 用 途 。( 明 尼 苏 达州 ) 

o 我 的 家 庭 拥 有 (数字 ) 个 成 人 和 和 (数字 ) 个 孩 
子 , 非 常 需要 得 到 资助 。( 马 里 兰州 ) 

无 论 是 在 哪 一 个 州 填写 此 类 表格 ,申请 表 中 都 必须 对 某 些 情况 作 
出 注 明 , 比 如 学 历 要 求 . 家 庭 资格 、 申 请 程序 、 法 律 规定 .保密 要 求 等 。 
在 这 里 有 一 个 比较 有 趣 的 问题 , 那 就 是 通过 上 述 句 子 ,我 们 体会 到 不 
同 地 方 机 构 在 价值 观念 .强调 重点 和 语气 态度 上 是 有 很 大 不 同 的 。 通 
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过 上 述 例子 又 一 次 证 明了 一 个 问题 ,即使 在 同一 类 型 的 官僚 组 织 中 ， 
彼此 之 间 也 存在 着 很 大 的 不 同 , 因 此 ,决定 论 者 所 认为 的 官僚 组 织 的 
绝对 一 致 性 是 不 正确 的 。 


误解 二 : 官僚 组 织 区 别 对 待 公众 


官僚 机 构 服 务 于 中 产 阶 级 ,不 顾 少数 族 裔 和 穷人 的 死活 ,这 是 人 
们 对 官僚 机 构 的 第 二 个 误解 。 因 而 ,公众 认为 官 傣 机 构 是 歧视 穷人 和 
少数 族 裔 的 。 这 种 看 法 在 自由 主义 者 间 非 常 盛行 ,对 于 自由 主义 者 来 
说 ,他 们 非常 同情 穷人 和 少数 族 裔 ,但 对 官僚 们 却 极 度 反感 。 在 第 1 
章 中 我 们 曾经 讨论 过 那些 处 于 公共 行政 最 基层 的 官僚 们 ,他 们 被 人 们 
称 为 “街头 官僚 ”, 因 为 他 们 直接 负责 处 理发 生 在 街头 和 人 们 身边 的 公 
共事 务 。 在 自由 主义 者 们 看 来 ,街头 官僚 们 总 是 把 穷人 当 作 麻烦 来 看 
待 ,在 稀缺 资源 的 分 配 和 优先 权 方 面 ,官僚 们 对 穷人 的 需求 总 是 置 之 
不 理 , 矛 盾 油 然而 生 。 尽 管 官僚 的 职业 道德 要 求 他 们 具备 足够 的 容忍 
力 ,但 公众 对 于 官僚 的 态度 却 是 极端 地 愤怒 ,从 而 导致 在 官僚 组 织 和 
顾客 公众 之 间 产 生 了 剧烈 的 文化 碰撞 。 这 一 冲突 使 得 官僚 在 和 所 有 
的 穷人 和 少数 族 毅 打交道 时 都 会 带 有 一 定 的 敌意 ,居住 在 贫民 区 的 穷 
人 们 受到 这 一 冲突 的 影响 更 大 。 一 项 民意 调查 的 结果 可 以 证 明 上 述 
观点 。 在 调查 人 们 对 官僚 组 织 服务 的 满意 度 时 ,居住 在 贫民 区 内 的 穷 
人 和 少数 族 裔 对 政府 的 满意 度 比 居住 在 高 收入 区 的 白 大 居民 低 
10%—20% .® 

官僚 机 构 是 否 真 的 区 别 对 竺 不同 的 公众 呢 ? 人 们 就 此 问题 展开 
了 大 量 的 研究 。 这 些 研究 主要 通过 比较 的 方法 来 进行 , 即 选 取 一 定数 
量 的 城市 作为 研究 对 象 ,比较 这 些 城市 的 官僚 机 构 在 为 富 人 和 穷人 提 
供 公共 服务 时 是 否 在 质量 上 有 所 不 同 。 弗 兰 克 “。 利 维 \ 阿 诺 德 。 梅 尔 
特 斯 勒 和 亚 伦 * 威 尔 达 夫 斯 基 在 加 利 福 尼 亚 的 奥克兰 所 进行 的 研究 
发 现 , 街 道 修缮 工作 开展 与 否 和 居住 在 这 附近 的 是 穷人 还 是 富 人 无 
关 , 其 至 议员 们 在 为 选民 争取 地 方 建设 经 费 的 时 候 , 也 不 会 考虑 居住 
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在 这 个 地 方 的 人 是 穷人 还 是 富 人 人。 所 有 的 相关 决定 都 是 由 那些 拥有 
专业 知识 的 工程 师 们 作出 的 ,他 们 利用 自身 的 专业 技能 ,通过 改善 交 
通 状 况 和 提升 交通 安全 来 达成 特定 的 目的 。 表 尼 思 ， 马 拉登 卡 对 芝 
加 哥 的 研究 得 出 了 同样 的 结论 。 马 拉登 卡 的 研究 发 现 , 当 人 们 有 了 更 
换 交 通信 号 灯 的 要 求 时 ,官僚 机 构 并 不 会 依据 提出 要 求 的 是 黑人 还 是 
白人 来 决定 是 否 更 换 交通 信号 灯 , 而 是 依据 事故 发 生 率 、 交 通 噪音 大 
小 .附近 是 否 有 学 校 等 因素 来 作出 选择 .@ 

实证 主义 研究 的 另 一 个 结论 认为 ,政府 在 贫困 地 区 开展 的 工作 有 
时 候 效果 比较 差 ,这 其 中 效果 的 好 坏 与 该 地 区 建立 时 间 的 长 短 有 一 定 
联系 。 乔 治 ， 安 特 勒 斯 和 约翰 。 普 拉 姆 利 对 休斯敦 的 街道 进行 了 一 
项 研究 。 研 究 表明 ,从 最 基本 的 设施 建设 上 来 看 ,黑人 居住 地 区 并 不 
比 白人 居住 地 区 的 设施 差 ,但 黑人 居住 地 区 比较 容易 变 得 脏 乱 ,敞开 
式 的 排水 沟 较 多 ;而 白人 居住 地 区 卫生 环境 较 好 ,大 多 是 封闭 式 的 下 
水 道 。 当 房产 开发 商 修建 一 个 新 的 居住 小 区 的 时 候 , 人 们 都 会 要 求 他 
们 提供 现代 化 的 配套 的 排水 系统 ,但 通常 情况 下 能 够 住 进 这 样 小 区 
的 大 多 是 白人 。 从 这 样 一 个 角度 来 说 ,确实 存在 着 区 别 对 待 的 情况 ， 
但 这 种 区 别 对 待 是 历史 所 造成 的 ,而 不 是 现今 的 官僚 导致 的 。 因 此 可 
以 说 ,历史 造成 的 “制度 性 的 ?区别 对 待 在 研究 过 程 中 确实 存在 .@ 列 

男 外 一 些 研究 则 向 人 们 展示 了 一 系列 比较 复杂 的 情况 。 在 阿拉 
巴 马 的 塔 斯 卡 鲁 沙 ,菲利普 扩 尔 特 发 现 铺 砌 好 的 道路 和 未 铺 砌 的 道 
路 之 间 存 在 着 一 种 “不 公平 ”的 现象 ,但 这 种 不 公平 和 居住 在 该 地 区 的 
居民 没有 关系 。 扩 尔 特 对 街头 的 路 灯 进 行 了 随机 的 统计 ,结果 发 现 ， 
一 个 地 区 的 街头 两 根 路 灯 之 间 的 距离 和 居住 在 该 地 区 的 公众 有 关系 ， 
美国 黑人 居住 地 区 一 英里 路 的 路 灯 数 量 比 白 人 居住 地 区 少 ,但 统计 中 
又 发 现 了 一 个 与 此 不 同 的 结论 , 那 就 是 黑人 居住 地 区 路 灯 总 量 比 白人 
居住 地 区 的 多 。 之 后 , 扩 尔 特 又 对 塔 斯 卡 鲁 沙 进行 了 再 次 研究 ,发 现 
在 富 人 居住 区 (通常 居住 的 都 是 白人 ) 有 较 多 的 路 灯 , 但 在 木 房子 聚集 
区 (通常 居住 的 都 是 黑人 ) 消 防 栓 的 数量 较 多 .0 

一 些 研究 也 发 现 ,在 某 些 情况 下 穷人 在 公共 服务 中 的 获 益 更 大 ， 
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当然 这 种 情况 并 不 是 主观 故意 形成 的 。 在 研究 了 圣安东尼奥 和 德 克 
萨 斯 的 情况 后 ,罗伯特 “莱恩 白 瑞 发 现 ,这 两 个 城市 中 低 收入 地 区 离 
消防 中 心 .公共 图 书馆 城市 公园 更 近 ,原因 在 于 这 些 基础 设施 是 在 城 
市 郊区 化 之 前 建立 起 来 的 。 莱 恩 白 瑞 还 发 现 ,从 财产 税 占 房屋 产值 百 
分 比 的 多 少 来 看 ,高 收入 地 区 高 于 低 收入 地 区 ,原因 在 于 高 收入 地 区 
为 征 税 对 财产 进行 了 最 新 估价 。 穷 人 居住 地 区 的 排水 管 的 直径 较 小 ， 
这 是 因为 这 些 排水 管 都 是 在 早期 建造 的 ,那个 时 期 排水 管 的 直径 要 比 
现在 小 .到 

在 官僚 机 构 提 供 公共 服务 的 时 候 ,不 同 的 公众 有 不 同 的 要 求 ,不 
同 的 要 求 导致 了 公共 服务 之 间 存 在 一 定 的 不 同 。 肯 尼 思 “。 马 拉登 卡 
通过 对 休斯敦 的 研究 发 现 ,和 建立 在 低 收入 地 区 的 图 书馆 相 比 ,高 收 
入 地 区 的 图 书馆 藏书 量 较 多 ,图 书 管理 员 数 量 也 较 多 ,可 供 支 出 的 经 
费 也 较 多 ,并 且 雇 用 的 能 力 较 强 的 职员 也 更 多 。 这 种 “不 平等 ”的 产生 
源 自 图 书馆 资源 的 分 配 过 程 ,在 分 配 过 程 中 ,对 资源 的 分 配 起 决定 性 
因素 的 是 图 书馆 资源 的 流通 和 使 用 效率 ,从 实际 情况 来 看 ,中 产 阶级 
所 居住 的 地 区 的 图 书馆 资源 利用 率 远 远 高 于 低 收入 地 区 。 在 奥克兰 
也 出 现 了 同样 的 情况 。@ 

在 垃圾 回收 服务 中 ,服务 质量 有 很 大 的 不 同 。 但 是 ,和 前 面 所 说 
的 图 书馆 一 样 ,要 求 的 不 同和 居住 的 客观 环境 的 差异 是 影响 服务 质量 
的 主要 原因 。 扩 尔 特 通过 对 照片 的 研究 发 现 , 在 塔 斯 卡 鲁 沙 的 黑人 居 
住地 区 胡乱 堆放 的 垃圾 数量 较 多 ,但 从 对 垃圾 回收 工作 的 抱怨 来 看 ， 
这 一 地 区 却 较 少 。 马 拉登 卡 认为 ,芝加哥 的 黑人 居住 地 区 拥有 的 垃圾 
车 数量 相 比 而 言 较 少 ,但 是 由 于 一 些 黑 人 居住 在 高 楼 里 ,这 些 地 方 的 
垃圾 回收 工作 通常 是 由 个 体 搬运 工 来 进行 的 ,因此 从 这 个 角度 来 讲 ， 
黑人 居住 地 区 和 白人 居住 地 区 在 垃圾 回收 服务 的 提供 上 并 没有 什么 
差别 。 在 对 底特律 的 一 个 研究 中 , 布 赖 恩 。 琼斯 发 现 了 同样 的 情况 ， 
收入 较 高 者 居住 的 地 区 拥有 的 垃圾 车 数量 较 多 ,但 这 些 地 区 产生 的 垃 
圾 数量 也 较 多 。 琼 斯 也 提 到 ,在 底特律 的 高 收入 地 区 ,类 似 于 清除 空 
地 杂 草 、 拖 走 报废 汽车 这 样 的 事情 也 同样 需要 公共 组 织 去 做 ,并 且 这 
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些 地 区 对 于 政府 服务 的 抱怨 更 多 。 

比较 公共 学 校 所 提供 的 服务 ,两 极 化 的 趋势 非常 明显 。 马 拉登 卡 
指出 ,芝加哥 白人 学 生 就 读 的 公共 学 校 相 比较 而 言 优势 非常 突出 ,这 
些 学校 拥 有 经 验 丰富 \ 受 过 良好 教育 的 教师 ;而 对 于 少数 族 裔 学 生 就 
读 的 学 校 来 说 ,由 于 特殊 的 教育 计划 ,这 些 学 校 首先 关注 的 仅仅 是 师 
生 比 率 的 问题 。 利 维和 他 的 同事 在 对 奥克兰 的 研究 中 也 发 现 同样 的 
情况 ,教育 资金 在 不 同 收入 人 和 群 和 不 同 种 族人 群 之 间 的 分 配 呈 现 出 
“U” 形 状 ,最 富 的 地 区 和 最 穷 的 地 区 获得 的 利益 都 高 于 中 间 收 入 
地 区 © 

对 于 警 务工 作 这 个 敏感 话题 来 说 ,莱恩 白 瑞 通过 研究 发 现 圣 安 东 
尼 奥 的 巡逻 人 员 配 置 在 白人 居住 地 区 和 少数 族 认 居住 地 区 也 呈现 出 
了 “U” 型 走势 。 戴 维 ， 辛 格拉 奈 利 研究 了 波士顿 地 区 警 务 活动 和 消 
防 活动 的 平均 开支 后 发 现 ,在 黑人 居住 地 区 执行 一 次 警 务 活动 或 是 消 
防 活动 的 花费 要 高 于 白人 居住 地 区 ,尽管 如 此 , 辛 格拉 奈 利 还 指出 ,二 
者 之 间 花 费 上 的 差额 还 不 足以 用 来 弥补 黑人 居住 地 区 因为 高 犯罪 率 
和 更 多 的 火灾 而 导致 的 损失 。@ 

雷 尔 米 。 克 罗 戈 通过 对 大 城市 中 福利 救助 机 构 的 研究 发 现 , 尽 管 
原籍 非洲 和 西班牙 的 美国 人 比 白 人 获得 的 救助 资金 稍 多 一 些 , 但 没有 
证 据 可 以 证 明年 龄 和 教育 程度 会 影响 到 救济 经 费 的 发 放 。 巴 里 ， 施 
瓦 兹 对 伊利 诺 斯 州 库 克 和 郡 的 公共 医院 进行 了 研究 ,调查 人 们 在 医院 急 
诊室 中 的 等 待 时 间 。 调 查 发 现 ,如 果 黑 人 病人 的 病情 并 不 十 分 危急 或 
是 急诊 室 的 病人 很 多 的 时 候 ,黑人 病人 在 急诊 室 里 等 待 的 时 间 往 往 要 
比 白 人 病人 长 两 倍 还 多 的 时 间 。 如 果 病 人 的 病情 刻不容缓 或 是 急诊 
室 病人 较 少 的 时 候 , 黑 人 病人 和 白人 病人 的 等 候 时 间 没 有 明显 的 
差别 .2 

总 的 来 说 ,研究 中 的 确 发 现 对 富 人 和 穷人 所 提供 的 服务 存在 不 
同 , 但 是 这 种 差异 却 并 不 是 官僚 们 主观 上 故意 造成 的 。 导 致 这 种 差异 
存在 的 原因 在 于 历史 上 的 种 族 隔离 、 现 今 的 收入 差距 、 居 住地 区 的 客 
观 情况 ,以 及 各 不 相同 的 服务 要 求 。 这 其 中 的 某 一 个 原因 再 加 上 对 穷 
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人 的 救助 活动 导致 客观 上 产生 了 一 种 区 别 对待 的 结果 ,使 得 人 们 觉得 
存在 歧视 和 偏爱 。 总 的 来 说 ,官僚 们 在 决策 制定 的 时 候 总 是 依照 一 定 
的 职业 标准 来 进行 的 ,他 们 的 行动 受到 历史 形成 的 现实 和 现今 制定 的 
要 求 的 制约 ,并 不 能 随心 所 欲 。 从 理想 的 状态 来 看 ,这 样 的 结果 并 不 
尽 如 和 人 意 ,但 是 我 们 需要 明确 一 点 一 一 官僚 们 并 不 是 社会 改革 家 , 同 
样 ,自由 主义 者 和 保守 主义 者 也 不 是 社会 改革 家 。 


误解 三 : 私人 机 构 更 加 有 效 


如 果 说 自由 主义 者 坚持 认为 官僚 对 少数 族 裔 和 穷人 存 有 偏见 的 
话 , 那 么 保守 主义 者 们 则 坚定 地 认为 私人 组 织 比 政府 更 加 有 效 。 事 实 
EL TERN ACAI + 拜 科 特 指出 的 那样 “对 政府 进行 企业 化 改革 ”这 种 
说 法 在 如 今 的 市 场 经 济 环境 和 提倡 合作 的 文化 环境 中 被 人 们 津津 乐 
道 ,甚至 成 为 人 们 深信 不 疑 的 信条 。 这 一 观点 成 为 人 们 二 种 惯常 的 想 
法 ,以 至 于 如 果 有 人 要 对 此 表示 出 一 点 质疑 的 话 ; 即 使 不 遭 到 其 他 人 
的 奚落 ,也 会 受到 人 们 的 嘲笑 。.@ 

这 一 信条 的 产生 是 两 个 观点 综合 的 结果 。 观 点 之 一 认为 即使 政 
府 的 工作 没有 糟糕 透顶 ,政府 也 是 一 种 恶 。 观 点 二 认为 私人 组 织 的 工 
作 非 常 成 功 ,否则 的 话 它们 就 无 法 在 市 场 竞争 中 立足 。 从 经 济 的 角度 
来 说 ,围绕 官僚 机 构 展 开 的 批评 主要 认为 ,官僚 机 构 缺 乏 能 力 、 效 率 低 
下 \ 不 负责 任 、 顽 固 不 化 ,当然 批评 并 不 局 限于 这 些 。 对 官僚 机 构 的 这 
些 批评 和 人 们 对 于 大 政府 高 税收 、 商 业 管制 的 厌恶 是 紧密 联系 在 二 
起 的 。 

正如 我 们 在 第 1 章 中 讨论 的 那样 ,保守 主义 学 者 围绕 “为 什么 官 
僚机 构 的 工作 就 不 能 做 得 更 好 些 ” 展 开 了 热烈 的 讨论 。 讨 论 的 焦点 集 
中 在 官僚 机 构 缺 乏 一 种 "市场 开拓 精神 ”缺乏 工作 热情 ,没有 动力 促 
动 其 成 员 寻 求 方法 削减 成 本 、 增 加 产 出 ,真正 为 公众 提供 切实 所 需 的 
服务 。 对 于 官僚 来 说 ,个 人 工资 所 得 并 不 是 他 们 日 常 收入 的 主要 来 
源 , 他 们 的 收入 更 多 来 自 于 非法 的 财物 侵吞 。 官 僚 总 是 可 以 找到 理由 


第 3 章 化 解 对 官僚 制 的 误解 





来 要 求 获取 更 多 的 东西 ,从 而 导致 政府 预算 不 断 膨胀 ,经 济 效率 在 官 
傣 的 工作 中 被 忽视 乃至 抛弃 。 并 且 , 政 府 作为 公共 服务 提供 中 的 垄断 
者 ,没有 其 他 的 竞争 者 可 以 给 它 施 加 压力 ,因此 政府 在 工作 过 程 中 缺 
乏 提 高 效率 和 满足 公众 需求 的 动力 。 如 果 抛 弃 竞 争 ,不 用 考虑 如 何 更 
好 满足 顾客 公众 和 投资 者 的 需求 ,那么 对 于 政府 来 说 ,需要 考虑 的 就 
只 剩 下 如 何 扩展 自己 的 利益 和 满足 哪些 重要 选民 的 利益 了 ,政府 只 需 
要 维系 自己 的 存在 就 可 以 了 。 

私人 机 构 更 加 有 效 这 样 一 种 假设 和 公共 部 门 中 存在 的 政治 干预 
和 合法 权利 的 有 效 性 也 有 关系 。 政 府 将 过 多 的 外 部 限制 及 责任 强加 
在 其 工作 人 员 身 上 ,从 而 和 私人 组 织 的 工作 人 员 相 比 ,官僚 的 自主 权 
较 少 ,自由 度 较 小 ,也 较 缺 乏 积 极 性 。 由 于 缺乏 清晰 ` 持 和 久 \ 高 质量 的 
目标 ,导致 政府 领导 者 缺乏 理由 和 机 会 去 确保 高 质量 的 服务 。 由 于 在 
招聘 解雇 和 激励 方面 自主 权 较 小 ,再 加 上 系统 构成 中 存在 可 预期 的 
障碍 ,这 些 障 碍 一 方面 降低 了 领导 者 的 行政 控制 , 男 一 方面 又 减少 了 
被 领导 者 的 工作 积极 性 。 此 外 ,由 于 官僚 系统 规则 僵化 ,同时 为 了 保 
证 政治 安全 ,因此 和 私人 机 构 相 比 ,官僚 系统 天 生 反 应 就 迟钝 一 些 、 僵 
Prk, 

接 下 来 让 我 们 来 看 看 对 于 这 个 问题 的 一 系列 质疑 意见 ,这 些 意见 
有 助 于 我 们 更 清楚 地 认识 问题 。 首 先 ,政府 和 企业 之 间 的 差异 并 不 是 
像 人 们 想象 的 那样 清晰 。 在 课堂 教学 中 ,人 们 可 以 像 区 别 资本 主义 和 
社会 主义 一 样 使 用 三 分 法 对 二 者 之 间 的 差异 展开 充分 的 讨论 ,但 在 现 
实 世 界 中 ,二 者 之 间 的 差异 并 不 是 如 此 明显 。 混 合 的 组 织 结构 形式 和 
相互 交叉 ,渗透 的 制约 对 于 政府 和 企业 而 言 都 是 一 样 的 ,从 而 在 现实 
中 存在 着 很 多 的 准 政府 组 织 , 以 及 多 种 形式 的 公司 合作 组 织 。 

其 次 ,企业 组 织 本 身 的 组 织 结构 也 具有 官僚 组 织 的 色彩 。 因 此 ， 
公共 组 织 和 私人 组 织 的 区 别 并 不 在 于 是 官僚 机 构 还 是 非 官僚 机 构 ,而 
在 于 它们 属 哪 种 类 型 的 官僚 组 织 。 公 众 通常 认为 私人 部 门 受 市 场 约 
东 , 而 公共 部 门 却 没有 受到 市 场 的 约束 ,这 种 看 法 实际 上 并 不 完全 正 
确 。 一 方面 ,企业 组 织 之 间 的 充分 竞争 状态 只 存在 于 书本 之 中 ,在 现 
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实生 活 中 并 非 如 此 ; 另 一 方面 ,官僚 组 织 也 受到 相互 之 间 存在 竞争 关 
系 的 外 部 力量 的 牵制 ,比如 在 预算 上 的 争夺 和 工作 中 的 竞争 。 

最 后 一 个 观点 认为 ,对 公共 组 织 和 私人 组 织 之 间 进 行 比较 ,不 可 
避免 会 陷入 一 个 “ 萤 果 和 橘子 ”的 问题 之 中 ,对 于 私人 组 织 而 言 ,其 目 
标 在 于 利益 的 获取 和 规模 的 扩充 ,而 对 于 政府 而 言 ,很 多 时 候 会 面临 
复杂 的 与 既定 法 规 不 相 协 调 的 任务 ,政府 必须 遵守 法 律 制 定 的 程序 ， 
一 旦 政府 的 方向 有 偏离 的 趋势 ,就 必须 严格 要 求 它们 拨乱反正 ;必须 
保证 公民 对 公共 事务 的 参与 ,追求 公平 和 公正 ;必须 建立 一 个 公开 、 透 
明 、 服 务 的 政府 ;必须 维护 州 的 尊严 和 权利 。 所 有 的 这 些 要 求 对 于 政 
府 而 言 ,确实 有 些 苗 刻 。 

然而 要 对 政府 和 私人 机 构 进行 比较 的 话 , 我 们 应 当选 择 二 者 的 共 
同 点 来 展开 ,比如 说 降低 成 本 提高 效率 的 问题 。 关 于 这 方面 的 问题 进 
行 了 大 量 的 研究 ,这 些 研究 的 绝 大 部 分 都 在 关注 政府 企业 化 改革 的 问 
题 ,以 及 探讨 究竟 应 当 如 何 对 政府 进行 合理 定位 。 我们 首先 从 总 体 上 
看 一 下 二 者 之 间 比 较 的 状况 ,然后 再 从 个 案 来 探讨 这 一 问题 。 

罗伯特 ， 斯 班 出 版 了 一 本 概述 性 的 著作 ,就 五 个 领域 中 公共 服务 
的 提供 情况 进行 了 研究 ,涵盖 的 范围 从 航空 运输 到 健康 服务 。 斯 班 得 
出 结论 认为 ,“ 对 于 大 部 分 的 公共 服务 来 说 ,私人 组 织 以 同样 的 成 本 可 
以 提供 和 公共 机 构 同 样 质量 的 服务 ,有 的 时 候 甚至 成 本 还 能 降低 ”。 
罗伯特 ， 米尔 沃 德 就 欧洲 和 另 一 个 地 方 的 公共 服务 进行 了 比较 研究 ， 
得 出 的 结论 和 斯 班 稍 有 不 同 。 他 认为 “并 没有 广泛 的 证 据 可 以 表明 私 
人 组 织 在 提供 公共 服务 时 花费 的 成 本 更 少 ”, 并 且 也 “没有 切实 的 证 据 
表明 公共 组 织 在 管理 效率 上 比 私人 组 织 低 ”。 托 马 斯 . 波切 丁 及 其 同 
事 就 5 个 国家 的 19 个 领域 的 公共 服务 进行 了 50 项 研究 ,其 中 80% 的 
研究 表明 私人 组 织 提供 公共 服务 的 效率 要 高 于 公共 组 织 。 戴 维 。 帕 
克 进 行 的 跨国 研究 发 现 ,“ 没 有 任何 关键 的 证 据 可 以 表明 公共 部 门 的 
效率 比 私 人 组 织 低下 ,尤其 是 在 把 提供 的 服务 作为 衡量 标准 时 更 是 如 
WE”. Je ber + 鲍 尔 温和 昆 顿 法 利 就 美国 公共 组 织 和 私人 组 织 提 
供 公 共 服 务 的 状况 进行 了 93 项 对 比 研究 ,其 中 的 57 项 研究 从 效率 、 
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效力 `. 生 产 力 和 产 出 方面 进行 了 比较 。 他 们 的 结论 认为 ,通常 情况 
下 ,如 果 从 成 本 一 产 出 和 创造 性 的 角度 来 衡量 的 话 ,私人 组 织 在 提供 
公共 服务 时 效率 更 高 ,但 这 一 比较 的 结果 并 不 具备 必然 性 ”.@@ 
综 上 所 述 ,整体 状况 的 比较 是 令 人 迷惑 不 解 的 。 为 了 便于 澄清 ， 
就 此 问题 我 们 开展 了 一 系列 的 案例 研究 。 由 于 垃圾 回收 工作 非常 单 
调 乏 味 ,因此 通常 情况 下 这 项 公共 服务 都 会 承包 给 私人 组 织 来 进行 ， 
所 以 案例 研究 中 大 部 分 都 选取 了 垃圾 回收 工作 来 作为 研究 对 象 。 这 
一 问题 的 研究 权威 是 来 自 纽约 城市 大 学 巴 鲁 学 院 的 下 ，S' 萨 瓦 斯 ， 
通过 大 量 全 面 的 研究 ,他 认为 即使 将 公共 服务 外 包 时 的 准备 工作 、 外 
包 后 的 管理 工作 和 监督 工作 的 成 本 计算 在 内 ,私人 组 织 提供 垃圾 回收 
服务 的 花费 也 要 比 政府 来 提供 这 项 服务 的 花费 少 35%, FP AL. BE BL 
斯 认为 ,如 果 公 共 服 务 进行 外 包 的 话 ,市 政 当 局 可 以 获得 承包 商 上 缴 
的 15% 的 税收 ,这 些 收 入 将 可 以 用 在 其 他 的 市 政 服 务 上 。 但 如 果 这 
些 公 共 服 务 由 政府 自己 来 提供 的 话 , 政 府 将 无 法 获得 承包 商 的 税收 。 
那么 ,为 了 维持 公共 服务 的 正常 运转 ,居民 们 将 要 多 付出 58% 的 费 
用 。 此 外 ,即使 假设 承包 商 从 公共 服务 的 提供 中 获 利 10% ,由 政府 来 
提供 垃圾 回收 服务 的 成 本 依然 要 比 服 务 外 包 之 后 的 花费 高 
出 88%.@ 列 
萨 瓦斯 将 垃圾 回收 工作 看 作 是 “世界 上 研究 得 最 深刻 和 广泛 的 公 
共 服 务 ”, 从 政府 企业 化 改革 的 需求 来 看 ,这 一 问题 是 一 个 “ 百 古 不 变 
的 议题 ”。 为 了 论证 自己 的 观点 , 萨 瓦斯 对 1975—1986 年 间 所 做 的 研 
究 进行 了 总 结 整理 ,这 些 研究 涉及 美国 \, 加 拿 大 英国 .瑞士 和 日 本 多 
个 国家 的 多 个 领域 。 尽 管 这 其 中 的 一 项 研究 并 没有 发 现在 提供 公共 
服务 时 公共 组 织 和 私人 组 织 之 间 具 有 明显 的 差异 ,但 另外 的 九 项 研究 
都 表明 ,由 政府 来 回收 垃圾 的 成 本 会 比 私 人 组 织 来 回收 垃圾 的 花费 高 
出 14%% 一 124%。 萨 瓦斯 认为 ,这 样 一 些 数据 足以 表明 ,在 垃圾 回收 
服务 领域 “政府 的 工作 没有 承包 商 来 得 有 效 : 同样 的 工作 由 政府 来 完 
成 的 话 ,人力 和 物力 的 成 本 都 会 较 高 ,并 且 效 率 会 比较 低下 ”.Q 
一 些 学 者 赞同 萨 瓦斯 的 看 法 ,但 另 一 些 学 者 则 对 此 表示 有 不 同意 
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IL. KEX © ZATE 2000 年 出 版 的 一 本 著作 中 认为 ,政府 在 垃圾 回 
收 .清洁 工作 ,维护 工作 领域 采取 合同 外 包 的 方式 可 以 在 成 本 方面 节 
约 6% 一 12%。 但 是 ,在 政府 活动 的 其 他 领域 中 , 霍 奇 研究 后 发 现 合 
同 外 包 方式 并 没有 在 成 本 节约 方面 有 明显 的 体现 。 威 廉 姆 。 皮 埃 尔 
和 同事 一 起 对 蒙 大 拿 州 的 垃圾 回收 工作 进行 了 研究 ,他 们 从 34 个 政 
府 搬 运 工 和 29 个 私人 搬运 工 那里 收集 了 服务 和 成 本 的 相关 信息 数 
据 。 调 查 结果 表明 ,“ 蒙 大 拿 州 的 垃圾 回收 工作 中 ,除去 那些 较 小 的 社 
区 不 算 , 在 大 部 分 的 地 区 ,政府 方面 的 工作 效率 要 高 于 私人 的 工作 效 
率 ”。W， 希 洛斯 克 选 取 了 圣路易斯 的 24 个 郊区 作为 研究 对 象 ,结果 
发 现 私人 组 织 进 行 垃圾 回收 工作 的 成 本 低 于 政府 ,但 二 者 之 间 的 差距 
并 不 明显 。 并 且 , 一 个 显而易见 的 问题 还 在 于 ,城市 中 的 居民 们 并 不 
能 够 很 明显 地 区 分 出 究竟 是 政府 还 是 私人 组 织 在 进行 垃圾 的 回收 。 
《浪费 时 期 杂志 发 表 的 一 个 全 国 性 的 电话 调查 结果 表明 ,调查 中 
86% 的 公众 对 垃圾 回收 工作 表示 满意 ,不 在 乎 这 项 服务 是 由 政府 提供 
还 是 由 私人 组 织 来 提供 ,因为 他 们 认为 二 者 之 间 并 没有 多 大 的 差异 。 
朱 莉 娅 ， 马 洛 维 是 居住 在 美国 亚利桑那 州 南 部 城市 图 森 的 一 个 居民 ， 
她 的 研究 结果 和 电话 调查 的 结果 类 似 。 并 且 她 的 研究 中 还 精确 地 给 
出 了 公众 给 政府 和 私人 组 织 垃圾 回收 工作 的 打分 成 绩 ,以 10 分 作为 
标准 分 的 话 , 公 众 打 了 8.7 的 平均 分 .2 

另 一 项 可 以 在 公共 部 门 和 私人 组 织 之 间 进 行经 济 效率 比较 的 市 
政工 作 是 供水 。 很 多 社区 和 水 资源 丰富 的 地 区 可 以 自己 供水 ,自己 对 
水 资源 进行 处 理 与 分 配 ,但 在 其 他 的 一 些 地 方 则 是 从 私人 供应 商 那 里 
购买 然后 提供 给 公众 ,以 此 来 进行 供水 和 对 水 资源 进行 分 配 。 和 垃圾 
回收 工作 的 研究 情况 一 样 , 在 对 供水 的 研究 中 也 存在 着 不 同 的 意见 。 
罗 纳 德 。 提 普 勒 斯 和 戴 维 " 格 利 尔 对 加 利 福 尼 亚 南部 的 67 个 政府 供 
水 组 织 和 52 个 私人 供水 企业 的 供水 成 本 进行 了 比较 研究 。 他 们 得 出 
的 结论 认为 ,从 整体 上 来 看 ,政府 和 私人 组 织 在 效率 方面 基本 上 没有 
差异 。 马 克 ， 格林 尔 和 阿 斯 格 哈 。 扎 德 库 西 选取 了 38 个 州 的 88 家 
公共 水 厂 和 24 家 私人 水 厂 作为 研究 对 象 ,他 们 在 研究 中 发 现 ,政府 经 
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营 的 公共 水 厂 在 运营 成 本 上 明显 高 于 私人 水 厂 。 托 马 斯 ， 布 鲁 金 克 
对 全 国 供水 系统 的 数据 进行 了 分 析 ,研究 后 他 认为 政府 经 营 的 水 厂 的 
运营 成 本 平均 下 降 了 24% 8 

和 对 供水 系统 的 研究 一 样 , 也 有 许多 的 学 者 对 电力 系统 进行 了 研 
究 ,电力 系统 中 负责 提供 供电 服务 的 有 公共 组 织 , 也 有 私人 企业 (第 2 
章 中 曾经 讨论 过 这 一 问题 ) 。 萨 姆 ， 佩 特效 曼 就 此 进行 了 一 项 具有 重 
大 意义 的 比较 研究 ,经 过 调查 后 佩 特效 曼 发 现 ,74 个 由 政府 供电 的 城 
市 的 电价 明显 低 于 由 私人 组 织 供电 的 72 个 城市 的 电价 。 紧 随 佩 特效 
曼 的 研究 步伐, 路 易 斯 。 德 ， 埃 里 斯 的 研究 表明 ,和 私人 电力 公司 相 
比 ,政府 的 电力 公司 在 运营 过 程 中 成 本 有 提高 的 趋势 ,但 在 产 出 方面 
却 有 下 降 的 趋势 ,并 且 相 比较 市 民 个 体 来 说 ,政府 的 电力 公司 更 愿意 
为 单位 实体 提供 服务 。 同 时 ,政府 的 电力 公司 在 电价 方面 低 于 私人 电 
力 公 司 , 它 并 不 热衷 于 追求 利润 最 大 化 ,在 管理 方面 也 更 加 稳固 。 斯 
科 特 。 阿 特 金森 和 罗伯特 哈 尔 瓦 森 对 六 项 研究 状况 进行 了 总 结 梳 
理 ,其 中 三 项 研究 表明 ,政府 电力 公司 的 工作 效率 高 于 私人 电力 公司 ， 
而 第 四 项 研究 却 得 出 了 相反 的 结论 , 剩 下 的 两 项 研究 没有 发 现 政府 电 
力 公司 和 私人 电力 公司 之 间 存 在 着 明显 不 同 。 就 像 我 们 在 前 一 章 中 
所 讨论 的 那样 ,在 电气 领域 中 ,尽管 多 年 以 来 政府 所 有 的 公司 效率 要 
高 于 私人 公司 ,但 目前 来 说 三 者 之 间 的 差距 已 经 微 平 其 微 .@ 

在 其 他 的 一 些 市 政 领域 中 ,同样 存在 着 政府 机 构 和 私人 机 构 之 间 
的 比较 。 罗 杰 。 阿尔 博 兰 特 研 究 后 发 现 ,自从 亚利桑那 州 的 斯 科 特 代 
利 市 雇用 了 乡村 一 城市 火灾 预防 公司 来 承担 消防 工作 以 后 ,政府 在 消 
防 上 的 投入 成 本 降低 了 47%。 兰 迪 ， 罗 斯 研究 后 认为 ,如 果 由 私人 
组 织 或 者 公私 合作 来 提供 学 校 班车 服务 的 话 , 成 本 比 由 公共 组 织 来 提 
供 学 校 班车 服务 要 低 5% 一 6%。 迈 克 尔 ， 克拉 辛 斯 基 研 究 了 安大略 
省 的 日 间 托 儿 中 心 ,结果 发 现 享受 政府 补贴 的 托 儿 中 心 在 运行 成 本 上 
要 明显 高 于 私人 组 织 开设 的 .不 受 补贴 的 托 儿 中 心 , 成 本 较 高 的 原因 
主要 在 于 政府 补贴 的 托 儿 中 心 的 工作 人 员 的 工资 较 高 .所 接受 的 其 他 
捐赠 物资 又 较 少 ,同时 提供 的 托 儿 服务 质量 较 高 。@ 
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CEREAL + CTR AZ OL Hh K O R ET T RR 
查 ,这 些 服务 中 部 分 是 由 政府 来 提供 的 ,部 分 是 通过 外 包 的 方式 承包 
出 去 的 ,这 些 服 务 中 包括 了 : 街道 清扫 、 建 筑 清洗 、 垃 圾 回收 、 工 资 发 
放 、 交 通信 号 灯 维 护 、 沥 青 铺设 、 树 木 修剪 和 草地 修整 。 调 查 发 现 尽 管 
提供 的 服务 相同 ,但 是 不 同 的 城市 所 花费 的 成 本 却 有 很 大 的 不 同 ,这 
些 差 异 并 不 是 机 构 方面 的 原因 所 导致 。 如 果 将 比较 的 对 象 放 在 政府 
组 织 和 私人 组 织 身上 ,就 会 发 现 ,由 政府 提供 服务 的 城市 在 服务 上 所 
花费 的 成 本 比 雇用 私人 机 构 提 供 服 务 花 费 的 成 本 要 高 出 37% 一 
96%。 但 是 工资 发 放 服 务 的 情况 不 同 ; 这 一 服务 由 政府 提供 或 是 由 私 
人 组 织 来 提供 基本 没有 什么 差别 .3 

学 者 们 还 对 政府 和 私人 组 织 提供 公共 交通 服务 的 差异 进行 了 系 
统 研 究 。 在 1984 年 的 一 本 城市 公共 交通 机 构 研 究 著 作 中 ,詹姆斯 
佩 里 运用 一 系列 的 例子 来 对 情况 进行 说 明 , 其 中 ,七 个 例子 表明 私人 
组 织 提供 公共 交通 服务 更 加 有 效 ,六 个 例子 表明 政府 提供 公共 交通 服 
务 更 加 有 效 , 还 有 七 个 例子 无 法 切实 地 辨别 出 哪 一 个 更 加 有 效 。 佩 里 
认为 , 当 有 关 效 率 的 各 项 指标 比较 模糊 的 时 候 ,“ 政 府 组 织 在 提供 服务 
时 的 效率 会 比较 高 ”。 在 一 项 运用 都 市 公共 交通 管理 局 所 收集 的 数据 
来 进行 的 研究 中 , 佩 里 和 提 姆 利 恩 * 巴 比 特 斯 基 发 现 私 人 拥有 和 经 营 
的 组 织 提供 公共 服务 效率 高 于 其 他 任何 一 种 方式 ,政府 所 有 、 承 包 商 
管理 的 方式 和 政府 所 有 ,政府 经 营 的 方式 在 效率 上 没有 差别 。 也 就 是 
说 ,并 不 是 有 了 私人 组 织 的 参与 ,提供 服务 的 效率 就 一 定 会 得 到 
提高 。@ 

HAE © 戴 维 尔 斯 对 澳大利亚 的 两 家 航空 公司 进行 了 比较 研究 ,其 
中 一 家 是 政府 航空 公司 , 另 一 家 是 私人 航空 公司 。 他 的 结论 认为 ,从 
每 个 员工 的 运输 量 和 收入 方面 来 看 ,私人 航空 公司 都 高 于 政府 航空 公 
A, Pe J+ 福西 斯 和 RD 霍金 对 戴 维 尔 斯 的 结论 提出 了 不 同意 
见 , 他 们 认为 建立 在 长 距离 飞行 和 单个 员工 运输 量 基 础 之 上 的 数据 恰 
恰 说 明了 政府 航空 公司 和 私人 航空 公司 之 间 没 有 差别 。 在 类 似 的 一 
个 研究 中 ,道格拉斯 。 卡 维 斯 和 劳 瑞 特 斯 。 克 里 斯 滕 森 比较 了 加 拿 大 
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国家 铁路 局 和 加 拿 大 太平 铁路 局 ,前 者 是 政府 所 有 的 铁路 局 ,后 者 是 
私人 所 有 的 铁路 局 。 他 们 研究 后 认为 “没有 证 据 显 示 政 府 所 有 的 铁路 
局 在 效率 上 低下 .@ 

医院 管理 也 是 可 以 进行 公私 比较 的 又 一 个 领域 。 科 顿 。 林 德 赛 
1976 年 的 研究 发 现 ,在 退役 军人 管理 局 医院 中 看 病 的 花费 只 有 在 私 
人 医院 看 病 的 费用 的 一 半 左 右 : 管理 局 医院 是 49. 09 美元 ,私人 医院 
为 82. 87 美元 。 但 是 劳伦斯 赫 里 宾 里 克 和 约瑟夫 。 阿 鲁 托 在 调查 
“了 338 个 因 精 神 病 住院 的 病人 后 发 现 , 政 府 医院 的 住院 费用 要 远 远 高 
于 私人 医院 。 在 核 技术 治疗 方面 ,乔治 威尔逊 和 约瑟夫 。 杰 德 洛 发 
现 ,私人 医院 的 效率 比 非 营利 性 医院 和 政府 医院 的 效率 都 要 高 ,但 是 
私人 医院 之 间 的 竞争 也 使 得 它们 在 成 本 上 大 为 增加 ,因为 每 个 医院 都 
希望 能 够 拥有 最 先进 的 设备 .8 

从 这 些 实证 研究 中 我 们 可 以 推导 出 什么 样 的 结论 呢 ? 绝 大 部 分 
的 研究 表明 了 有 两 种 结果 存在 。 一 种 观点 认为 ,私人 组 织 的 效率 要 高 
于 政府 组 织 , 斯 班 \ 博 奇 尔 丁 ,以 及 鲍 尔 温和 法 利 的 研究 著作 中 都 阐述 
了 此 种 看 法 。 萨 瓦斯 的 垃圾 回收 研究 、 格 林 尔 、 扎 德 库 西 的 供水 系统 
研究 ,还 有 消防 工作 、 学 校 班车 .托儿所 和 洛杉矶 外 包 的 服务 等 等 例子 
也 都 证 明了 私人 组 织 的 效率 高 于 政府 组 织 。 男 一 种 观点 则 认为 具体 
情况 要 具体 分 析 , 他 们 认为 案例 研究 得 出 的 结论 并 不 明确 ,私人 组 织 
与 公共 部 门 之 间 所 体现 出 来 的 差异 并 不 明显 。 米 尔 沃 德 .帕克 的 著作 
中 阐述 了 此 种 看 法 ,《 浪 费时 期 ) 洒 志和 蕊 洛 维 所 进行 的 调查 也 证 明了 
此 种 观点 ,此 外 ,还 有 提 普 勒 斯 和 格 利 尔 对 供水 服务 的 研究 , 德 。 RE 
斯 和 阿 特 金森 对 供电 服务 的 研究 ,交通 系统 三 个 案例 的 研究 (公共 交 
通 、 民 用 航空 和 铁路 ), 赫 里 宾 里 克 和 阿 鲁 托 以 及 威尔逊 和 杰 德 洛 对 医 
院 的 研究 。 

总 的 来 说 ,上 述 很 多 研究 所 得 出 的 结论 都 并 不 是 单一 的 ,私人 组 
织 的 效率 总 是 高 于 政府 这 样 一 种 假设 并 不 完全 正确 。 在 第 2 章 中 ,我 
们 曾 对 乔治 亚 州 的 公共 服务 进行 了 研究 ,结果 发 现 公 共 机 构 和 私人 组 
织 所 提供 的 公共 服务 没有 什么 差别 。 从 整体 上 来 看 ,联邦 政府 所 服务 
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的 公众 对 于 政府 服务 的 满意 度 指数 和 整个 国家 的 经 济 发 展 指数 非常 
接近 。 从 效率 提高 上 来 看 ,联邦 政府 近年 来 在 效率 提升 方面 不 亚 于 私 
人 组 织 ,社会 保障 机 构 在 接听 公众 来 电 的 时 候 服务 质量 好 于 诺 斯 却 姆 
公司 和 工 ， 工 ， 比 恩 公 司 。 如 果 我 们 把 所 有 的 研究 结果 综合 起 来 进 
行 考虑 的 话 ,会 发 现 高 唱 私 人 组 织 至 上 的 颂歌 已 经 被 吹 得 无 影 无 
踪 了 。 


误解 四 : 官僚 机 构 总 是 阻碍 变革 上 且 不 愿 改 变 


人 们 需要 握 弃 的 最 后 一 个 误解 是 ,官僚 组 织 不 可 避免 地 并 且 天 生 
就 是 抵制 变革 的 。 由 于 官僚 机 构 的 惯性 和 现状 ,人 们 总 认为 除非 有 外 
力 的 驱使 ,它们 是 无 法 革新 的 。 因 此 ,和 私人 组 织 中 生机 勃勃 的 现象 
相 比 , 官僚 机 构 显 得 落后 于 时 代 的 发 展 ,无 法 跟 上 时 代 的 发 展 步 伐 。 
由 此 得 出 结论 认为 ,政府 变革 必然 来 自 外 部 驱动 ,例如 社会 中 要 求 改 
革 的 趋向 或 潮流 。 

那么 ,为 何 官僚 机 构 总 是 保守 \ 不 愿 变革 呢 ? 官僚 制 的 评论 家 给 
出 了 许多 解释 。 戴 维 。 奥 斯 本 和 彼得 ， 布 莱 斯 特 克 认为 这 根源 于 一 
个 组 织 的 文化 。 对 于 官僚 机 构 而 言 , 其 组 织 文 化 呈现 出 胆 小 、 保 守 的 
特征 ,其 原因 在 于 : 防卫 反对 者 的 需要 ,让 渡 权 力 后 的 担忧 ,专业 性 组 
织 的 孤立 ,缺少 顾客 和 竞争 者 施加 的 压力 所 形成 的 垄断 。 在 这 样 一 种 
组 织 文 化 下 ,人 们 很 容易 在 犯错 后 责怪 他 人 而 非 主动 承担 责任 ,甘于 
平庸 而 非 力争 卓越 ,拒绝 变革 而 非 适应 变革 .@ 

社会 学 家 理 查 德 。 拉 皮 埃 尔 在 1965 年 发 表 的 观点 认为 ,有 创造 
力 、 充 满 划 新 精神 的 人 不 会 愿意 受 雇 于 政府 官 傣 机 构 , 那 些 官 傣 首先 
注重 的 总 是 自身 的 安全 ,他 们 墨守成规 ,不 愿 冒 风险 。 与 奥 斯 本 和 布 
莱 斯 特 克 的 看 法 一 样 , 拉 皮 埃 尔 认为 政府 的 垄断 性 导致 它 难以 意识 到 
革新 的 必要 性 。 他 声称 对 于 “成 熟 ” 的 官僚 而 言 , 他 们 只 生活 在 自己 的 
圈子 中 ,所 考虑 的 只 是 个 人 的 生存 和 所 得 .@ 

最 近 , 杰 拉 尔 德 。 凯 登 (他 非常 强调 政府 改革 ,我 们 在 第 1 章 中 曾 


第 3 章 ”化解 对 官僚 制 的 误解 








经 引用 过 其 观点 ) 认 为 阻碍 政府 人 员 进 行 变 革 的 最 大 的 障碍 是 组 织 的 
自我 满足 性 和 组 织 惯性 。 凯 登 也 许 没有 了 解 到 我 们 在 最 后 一 章 中 所 
进行 的 生产 力 统 计数 据 , 因 此 他 认为 官僚 机 构 天 生 就 具有 一 种 “ 惰 
性 ”。 这 并 不 是 说 官僚 机 构 中 的 成 员 本 身 很 懒惰 ,而 是 因为 以 下 列举 
的 这 些 “ 官 僚机 构 缺 陷 ”( 按 字母 排序 排列 ) : 

安 于 现状 (dedication to the status quo) 

X Ja (delay) 

害怕 变化 (fear of change) 

拖拉 (foot-dragging) 

不 接受 建议 (imperviousness to suggestion) 

学 习 能 力 低下 (inability to learn) 

th, HH tr (indecision) 

顽固 不 化 (inflexibility) 


复 
缺乏 想象 力 (lack of imagination) = 
{it 4 (obstruction) A 

公 
#4, 3E (procrastination) ab 

S 
1E 1b. Zl AK (rigidity) = 
Ae 3H A By (stagnation) 列 
Ik 3€ (stalling) 


既得 利益 (vested interests) 

凯 登 认为 正 是 由 于 上 述 “ 缺 陷 ”, 从 而 在 官僚 机 构 内 部 形成 了 一 种 
“舒适 .平静 、 放 松 的 气氛 ,在 这 种 氛围 下 ,工作 延续 固定 的 模式 。 从 表 
面 上 看 ,一 切 都 似乎 很 不 错 ”, 但 实际 上 ,“ 旧 形式 和 旧 规 则 获得 了 保 
护 ,缺点 和 不 足 得 不 到 克服 ,错误 和 过 失 日 益 重 复 。 即 使 官僚 机 构 真 
的 进行 了 改革 ,其 改革 也 一 定 是 缓慢 的 、 渐 进 的 .可 预计 的 ,而 且 改 革 
的 方向 还 不 一 定 就 是 正确 的 ”多 

正如 我 们 在 证 明 其 他 三 种 观点 是 误解 时 所 采取 的 方法 那样 ,我 们 
还 将 从 实证 的 角度 出 发 来 展开 研究 。 戴 维 。 罗斯 纳 在 回顾 了 关于 改 
革 所 出 版 的 著作 之 后 认为 ,人 们 目前 还 没有 足够 的 证 据 可 以 得 出 一 个 
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确实 可 信 的 结论 ,我 们 “有 理由 去 怀疑 部 分 人 猜测 的 正确 性 ,这 些 人 认 
为 公共 部 门 天 生 就 对 改革 持 抵 制 的 态度 ”。 他 举例 子 说 ,通过 对 药品 
和 垃圾 回收 服务 领域 中 技术 传播 的 研究 可 以 证 明 , 公 共 部 门 在 提供 这 
些 服务 的 时 候 和 私人 组 织 并 没有 太 大 的 差别 ,新 技术 在 公共 部 门 中 传 
播 较 慢 这 样 一 种 说 法 并 没有 依据 。® 

对 官僚 机 构 改革 进行 研究 的 案例 为 我 们 提供 了 一 些 有 用 的 事实 。 
在 彼得 ， 布 劳 的 经 典 著作 《官僚 组 织 动 力学 ) 一 书 中 , 布 劳 认 为 ,和 工 
三 工 人 们 相 比 较 , 官僚 们 更 容易 接受 变革 。 在 这 两 种 组 织 中 都 存在 有 
抵抗 变革 的 人 ,但 这 些 人 只 是 组 织 成 员 中 的 一 小 部 分 ,他 们 之 所 以 抵 
抗 变革 主要 是 从 自身 的 利益 出 发 来 考虑 。 并 且 , 对 于 私人 组 织 内 的 成 
员 来 说 ,改革 导致 他 们 失去 工作 的 可 能 性 更 大 ,因此 对 于 他 们 来 说 改 
革 的 危险 性 也 越 大 ,从 而 私人 组 织 内 的 成 员 实 际 上 对 于 变革 的 抵抗 力 
更 大 。 布 劳 对 一 个 州 的 就 业 机 构 和 联邦 执行 机 构 进行 了 案例 研究 , 结 
论 认为 “政府 机 构 内 部 的 大 部 分 官员 都 是 愿意 进行 改革 的 ”。 久 

在 另 一 项 案例 研究 中 ,路易斯 。 布 拉 戈 瓦 对 美国 海岸 警卫 队 进行 
了 研究 ,希望 通过 对 其 历史 的 研究 找 出 是 否 这 一 机 构 中 存在 有 某 种 激 
励 因 素 推动 组 织 的 变革 。 布 拉 戈 瓦 更 期 望 通过 研究 找 出 组 织 发 展 的 
过 程 中 的 影响 因素 ,比如 说 市 场 压力 等 等 。 研 究 发 现 , 海 岸 警 卫队 曾 
经 经 历 了 多 次 变革 ,比如 削减 早期 的 收 税 和 修建 灯塔 职能 ,引入 洛 伦 
导航 系统 ,以 及 实施 海洋 环境 保护 项 目 。 布 拉 戈 瓦 认为 ,之 所 以 在 组 
织 中 会 出 现 上 述 变 革 , 是 因为 组 织 生存 和 发 展 的 需要 。 对 于 海岸 警卫 
队 来 说 ,随时 都 面临 着 来 自 于 外 界 的 压力 。 这 些 压力 包括 海军 希望 能 
够 将 其 收编 ,战争 之 后 财政 的 紧缩 ,以 及 摧毁 或 是 控制 这 个 组 织 的 其 
他 一 些 企图 。 瓦 拉 戈 瓦 将 这 些 外 界 的 压力 称 为 “潜在 的 激励 因素 ”, 这 
些 因素 一 定 程度 上 来 说 不 亚 于 经 济 竞 争 的 影响 .® 

近年 来 ,地 方 政府 的 政策 创新 成 为 学 者 们 关注 的 问题 。 马 克 … 斯 
其 勒 德 和 保罗 ，。 特 斯 克 向 郊区 城市 的 政府 职员 发 放 了 1 400 份 调查 
间 卷 ,所 涉及 的 每 个 城市 的 人 口 都 超过 2 500 人 。 在 调查 问卷 中 要 求 
政府 职员 回答 所 属 社区 中 是 否 存 在 一 些 积 极 人 士 ,这 些 人 士 往往 “ 通 
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过 政策 提议 和 个 人 政治 立场 来 推动 现 有 程序 发 生变 革 ”,30% 的 被 调 
查 者 对 此 作 了 肯定 的 回答 。 当 问 到 这 些 人 是 谁 的 时 候 ,43%% 的 被 调查 
者 认为 是 市 长 ,26%% 认 为 是 市 议会 中 的 议员 ,23% 认 为 是 市 级 管理 者 
或 者 行政 长 官 , 剩 下 的 8% 则 选择 了 某 个 具体 的 个 人 。 从 统计 数据 上 
来 看 ,手下 领导 着 一 批 人 的 全 职 市 长 和 拥有 专业 技术 的 市 级 管理 者 的 
结合 是 被 调查 城市 中 最 多 的 一 种 组 合 方式 。 政 策 变革 的 提议 者 大 部 
分 都 是 选举 出 来 的 官员 ,在 257 个 政策 提议 者 中 ,超过 50 个 的 是 行政 
官员 ,这 其 中 大 部 分 都 是 市 级 管理 者 。 斯 其 勒 德 和 特 斯 克 认 为 ,这 些 
人 训练 有 素 , 拥 有 相关 的 网 络 知识 ,在 政府 中 占据 着 重要 的 位 置 ;因此 
他 们 更 加 容易 推动 变革 的 产生 和 发 展 .@ 

在 变革 过 程 中 一 个 必然 要 涉及 的 事物 就 是 信息 技术 。 私 人 组 织 
与 公共 部 门 在 信息 技术 方面 谁 更 先进 一 点 呢 ? 这 一 问题 引起 了 布 鲁 
斯 ， 洛 希 里 奥 和 吴 良 富 的 极 大 兴趣 。 因 为 竞争 的 市 场 ,迫使 企业 在 技 
术 方 面 投入 比 政府 更 多 。 他 们 猜测 有 可 能 私人 组 织 会 认为 信息 技术 
和 相关 的 培训 更 为 重要 ,从 而 在 这 些 方面 投入 的 成 本 会 比 政府 多 二 
些 。 为 了 考察 这 一 猜测 是 否 正确 ,他 们 选择 了 97 个 自治 市 和 137 个 
专门 提供 服务 的 私人 组 织 中 负责 信息 技术 的 管理 者 作为 调查 对 象 。 
调查 结果 发 现 ,自治 市 在 信息 技术 人 员 和 相关 培训 方面 的 投入 较 少 ， ” 列 
因为 政府 无 法 承担 这 笔 费用 ;但 是 和 私人 组 织 相 比 ,自治 市 中 认识 到 
信息 技术 系统 重要 性 的 管理 者 所 占 的 比率 要 高 一 些 ( 尽 管 二 者 之 间 的 
差距 并 不 是 很 大 ).@ 

从 1986 年 开始 ,在 福特 基金 的 支持 下 ,哈佛 的 肯尼迪 学 院 就 开始 
进行 美国 政府 改革 的 项 目 研究 这 一 项 目 可 以 为 州 政府 和 地 方 政府 
提供 100 000 美元 和 20 000 美元 的 现金 资助 (从 1995 年 起 ,资助 对 象 
也 包括 了 联邦 政府 机 构 ) ,前提 是 这 些 政府 必须 在 政策 或 是 行政 方面 
有 所 创新 ,取得 一 定 的 成 果 , 并 且 所 取得 的 成 就 可 以 为 其 他 政府 的 改 
革 所 吸收 和 借鉴 。2001 年 ,福特 基金 创 纪录 地 向 肯尼迪 学 院 提供 了 
5 000 万 美元 以 帮助 其 继续 这 一 研究 项 目 .@ 

斯 坦 福 。 鲍 里 斯 研究 了 福特 一 肯尼迪 学 院 项 目 中 获奖 者 所 提交 
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的 论文 ,以 此 从 中 了 了 解 政府 改革 的 相关 情况 。 他 选取 了 1990—1994 
年 间 的 217 篇 论文 和 1995 一 1998 年 间 的 104 篇 论文 作为 研究 对 象 ， 
这 些 都 是 初赛 中 的 获胜 论文 。 鲍 里 斯 希望 通过 这 些 论 文 找 出 谁 是 政 
府 改革 的 最 早 推动 者 。 研 究 得 出 的 结论 是 , 绝 大 部 分 的 改革 推动 者 是 
政府 官员 ,这 一 结果 让 他 十 分 惊讶 。 政 府中 的 中 层 管理 者 和 一 线 工 作 
人 员 是 政府 改革 的 主要 推动 力量 ,在 联邦 政府 层面 ,他 们 占据 了 72% 
的 比率 ;在 州 政府 层面 ,这 一 比例 是 46%; 在 地 方 政府 层面 ,这 一 比例 
是 58%。 选 举 产 生 的 政务 官 也 是 推动 政府 改革 的 又 一 力量 ,在 联邦 
政府 层面 ,他 们 所 占 比率 为 14%; 在 州 政府 层面 ,比例 为 30% ;在 地 方 
政府 层面 ,比例 为 36%。 此 外 ,政府 机 构 的 领导 者 也 能 够 推动 政府 的 
改革 ,在 联邦 政府 层面 ,他 们 占据 了 24% 的 比率 ;在 州 政府 层面 ,这 一 
比例 为 25%% ;在 地 方 政府 层面 ,这 一 比例 为 26%。 当 鲍 里 斯 得 出 这 些 
结论 的 时 候 , 他 认为 情况 和 自己 想象 的 不 一 样 , 但 是 却 很 重要 ,因此 他 
把 自己 的 著作 的 副标题 定 为 "地方 英雄 们 是 怎样 来 改变 美国 政 
府 的 ”。 久 

“地 方 英雄 ” 们 的 “光荣 ”事例 举 不 胜 举 , 比 如 说 西雅图 为 那些 无 家 
可 归 的 人 们 设立 了 电子 语音 邮件 信箱 ,洛杉矶 引进 了 交通 管理 自动 系 
统 , 印 第 安 纳 波 利 斯 利用 电脑 系统 来 管理 获得 医疗 补助 的 病人 的 相关 
资料 。 在 很 多 案例 中 ,改革 并 不 单纯 只 是 为 了 解决 问题 ,很 多 时 候 改 
革 的 目的 在 于 避免 危机 的 发 生 。 由 事务 官 促成 的 改革 往往 是 为 了 解 
决 内 部 问题 或 是 为 了 利用 新 技术 ,由 政务 官 促成 的 改革 大 多 根源 于 危 
机 ,而 由 政府 机 构 的 领导 者 促成 的 改革 往往 发 生 在 其 上 任 之 初 。 鲍 里 
斯 研究 后 得 出 的 另 一 个 结论 认为 ,官僚 并 不 是 阻碍 改革 的 主要 因素 。 
实际 上 ,能 够 阻碍 改革 的 官僚 之 间 不 合作 的 态度 ,相互 间 的 争执 ,以 及 
其 他 的 一 些 形式 在 改革 的 阻碍 因素 中 所 占 的 比率 并 不 大 , 鲍 里 斯 研究 
的 1990—1994 年 间 的 案例 中 官僚 阻碍 变革 的 情况 仅 占 18% ,在 
1995—1998 年 间 的 案例 中 这 一 比例 为 17.4% ,@ 

另 一 项 研究 同样 和 福特 一 肯尼迪 的 美国 政府 改革 项 目 有 关 , 但 它 
的 研究 对 象 选 择 的 是 1995 一 1998 年 间 所 公布 的 获得 基金 资助 的 联邦 
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机 构 。 在 约翰 。 唐 纳 胡 编撰 的 一 本 书 中 总 结 并 讨论 了 14 个 改革 计 
划 , 其 中 包括 消费 者 产品 安全 委员 会 提交 的 名 为 “快速 跟踪 ”的 产品 召 
回 计 划 , 工 资 与 工时 部 门 提交 的 名 为 “消灭 苦 差 事 ” 的 反对 血汗 工厂 的 
计划 ,国内 税收 服务 机 构 提交 的 电话 税收 归档 计划 ,职业 安全 和 健康 
管理 机 构 提 交 的 工人 安全 自我 管制 计划 ,森林 管理 机 构 提 交 的 森林 合 
作 开 发 计划 ,以 及 联邦 危机 管理 机 构 提 交 的 通过 电脑 预测 防范 灾难 计 
划 。 唐 纳 胡 指 出 ,在 一 些 案 例 中 ,外 部 压力 是 引发 改革 的 刺激 因素 , 比 
如 财政 紧缩 、 国 家 绩效 报告 ,但 是 推动 改革 成 功 的 主要 原因 不 在 于 此 ， 
而 是 官僚 们 的 一 种 职业 责任 感 和 自豪 感 。“ 书 中 提 到 的 所 有 获得 成 功 
的 改革 都 凝聚 了 官僚 们 的 心血 ,如 果 没 有 他 们 的 参与 ,改革 是 无 法 取 
得 胜利 的 .”@ 

总 的 来 说 ,我 们 可 以 发 现 官僚 组 织 的 文化 中 并 没有 证 它们 天 生 就 
对 变革 存在 抵制 心理 ,它们 自身 的 结构 和 所 处 环境 并 不 能 说 明 政府 机 
构 是 迟钝 的 、 奖 固 不 化 的 ,不 具备 学 习 能 力 的 ,以 及 抵制 变革 的 。 从 书 
中 所 提 到 的 政府 改革 相关 案例 中 可 以 发 现 , 相 比 较 私 人 组 织 而 言 , 政 
府 的 改革 更 加 普遍 。 约 有 三 分 之 一 的 城市 的 政府 报告 中 提 到 ,在 它们 
辖区 内 产生 了 政策 方面 的 改革 ,并 且 市 长 和 市 级 管理 者 在 改革 过 程 中 
都 发 挥 了 重要 的 作用 。 对 于 信息 技术 来 说 ,尽管 地 方 政府 没有 足够 的 
资金 来 支持 信息 技术 人 才 引 进 和 相关 培训 工作 的 开展 ,但 它们 在 这 一 
领域 中 的 兴趣 丝毫 不 比 私 人 组 织 低 。 在 对 一 项 著名 的 关于 政府 改革 
的 全 国 性 评比 的 研究 中 发 现 ,富有 想象 力 并 且 具 备 实用 性 的 改革 正在 
美国 政府 中 展开 ,并 且 值 得 一 提 的 是 ,政府 官员 正 是 这 项 改革 的 提倡 
者 ,而 不 是 改革 的 抵制 者 。 事实 上 ,在 很 多 案例 中 ,政府 官员 的 职业 自 
豪 感 是 他 们 获得 胜利 的 关键 原因 。 

“和 传统 的 观点 相反 ,2 克 里 斯 多 夫 。 莱 曼 总 结 道 ,政府 机 构 是 具 
有 非凡 的 创新 精神 的 .” 据 弃 其 他 更 多 的 对 官僚 制 的 误解 已 经 水 到 
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这 太 容 Br 


我 每 天 都 会 经 过 镇 里 一 条 名 为 “进步 大 街 ” 的 路 “进步 激励 着 人 
们 不 断 向 前 ,这 种 开拓 进取 的 精神 历来 是 美国 精神 中 不 可 或 缺 的 重要 
组 成 部 分 。 我 们 的 祖先 横渡 大 洋 正 是 为 了 寻找 更 好 的 新 生活 ,国家 的 
工业 革命 为 的 正 是 创造 美好 的 未 来 。 科 学 家 们 在 实验 室 创造 出 了 一 
个 又 一 个 的 奇迹 ,这 一 切 都 表明 只 要 努力 向 前 ,人 类 就 可 以 从 自然 中 
获得 所 需要 的 一 切 ,经 济 无 限 发 展 的 观念 渗透 到 了 美国 文化 的 每 个 角 
落 。 直 到 最 近 , 对 生活 质量 的 关注 和 对 地 球 未 来 的 担忧 才 使 得 人 们 对 
经 济 无 限 发 展 的 观点 表现 出 一 丝 担忧 。 

自 进步 主义 时 代 开始 ,经 过 20 世纪 30 年 代 和 60 年 代 的 两 次 重 
要 改革 之 后 ,民众 怀 着 美好 的 期 望 ,将 带领 国家 前 进 的 重大 责任 赋予 
了 美国 政府 ,这 项 责任 赋予 政府 ,并 非 随 随便 便 也 不 仅仅 是 一 种 口号 。 
不 管 面临 着 怎样 的 困难 ,要 花费 多 大 的 代价 ,问题 有 多 么 的 玉手 ,他 们 
总 希望 政府 能 够 为 他 们 带 来 更 大 的 进步 ,一 旦 进步 没有 实现 ,他 们 便 
认为 这 是 政府 的 失职 ,政府 能 力 不 够 ,政府 不 仅 不 能 解决 问题 ,相反 带 
来 了 更 多 的 问题 。 

这 里 又 为 官僚 制 设 下 了 一 个 障碍 ,政策 制定 者 们 ,社会 评论 家 、 政 
治 活动 家 以 及 那些 党 i ap ean iat 
的 美好 前 景 ,他 们 把 对 前 景 的 预测 制定 进 法 律 和 政策 中 , 写 进 评论 和 
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书本 中 ,并且 通过 每 周 的 电视 采访 向 民众 传达 ,从 而 使 得 公众 对 于 政 
府 的 期 望 不 断 提高 ,他 们 所 承诺 的 一 切 也 成 为 政府 必须 完成 的 任务 。 
当然 ,在 某 些 情况 下 要 履行 上 述 的 承诺 并 不 难 ,比如 说 在 资金 充足 的 
情况 下 修建 一 条 高 速 路 或 是 一 所 学 校 。 但 很 多 时 候 ,政府 即使 竭尽 全 
力 ,也 很 难 达到 民众 的 期 望 。 比 如 说 禁止 吸毒 ,消灭 艾滋 病 ,消除 种 族 
歧视 ,以 及 打击 慌 怖 主义 。 民 众 和 政府 之 间 的 摩 氛 不 可 避免 。 

那么 ,如 果 我 们 假设 : (1) 进步 是 必然 的 ;(2) 把 引领 进步 的 责任 
赋予 政府 ;(3) 期 望 政府 解决 那些 无 法 解决 的 问题 ;(4) 然后 将 这 些 无 
法 解决 的 问题 交 给 政府 官员 们 去 做 ,那么 结果 会 怎么 样 呢 ? ETE 
问 ,政府 一 开始 就 被 我 们 推 人 了 失败 的 深渊 。 

从 操作 层面 上 来 讲 ,政府 的 处 境 也 相当 的 艰难 ,公众 很 多 时 候 希 
望 政府 完成 的 是 一 些 彼 此 之 间 相 互 了 矛盾 且 不 可 协调 的 任务 。 为 符合 
公众 的 期 望 ,政府 不 得 不 让 其 内 部 过 多 的 官员 参与 到 各 种 各 样 的 政府 
项 目 中 ,这 导致 政府 的 规模 不 断 扩大 。 同 样 为 了 符合 民众 期 望 ,政府 
不 得 不 在 公共 政策 的 实施 过 程 中 引入 商业 组 织 和 非 营利 组 织 , 从 而 导 
致 政府 规模 进一步 扩大 。 这 样 的 结果 是 ,政府 不 知道 自己 究竟 应 该 做 
什么 了 ,也 不 知道 应 该 怎么 样 去 做 了 。 或 许 , 我 们 应 当 重 新 去 思考 究 
竟 应 当 如 何 去 界定 进步 。 


ERARE TS 


和 詹姆斯- Q e 威尔逊 在 他 的 著作 《官僚 制度 》 一 书 中 曾 对 移民 局 
做 过 研究 。 他 指出 ,美国 移民 局 的 工作 非常 难以 完成 ,一 方面 因为 其 
职责 界定 不 清 , 男 一 方面 因为 公众 赋予 移民 局 的 职责 中 存在 相互 冲突 
和 矛盾 的 地 方 ,从 而 导致 了 移民 局 内 部 工作 人 员工 作 不 积极 ,士气 低 
下 。 用 威尔逊 的 话 来 说 ,移民 局 负责 执行 下 列 彼此 有 冲 罕 的 任务 , 阻 
止 非法 移民 进入 美国 ,同时 保证 美国 发 展 所 必须 的 足够 的 农业 工人 入 
境 ”， 严 密 监 视 那 些 试图 进入 美国 的 外 国人 ,同时 推动 和 促进 外 国 游 
KER”, 巡查 并 驱逐 非法 入 境 者 , 且 不 能 因此 破坏 民众 生活 ,侵犯 公 
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民权 利 , 解 雇 低 收入 雇用 的 工人 ”。 威尔逊 就 此 发 表 评论 认为 ， 没 有 
哪 一 个 机 构 可 以 很 好 地 完成 上 述 所 有 任务 ,尤其 是 当 推 尝 上 述 任务 的 
鼓吹 者 们 拥有 权力 通过 媒介 以 及 国会 调查 等 方式 来 监督 移民 局 的 工 
作 的 时 候 , 移 民 局 的 不 称职 ?就 显而易见 了 ”。2 

“9。11” 事 件 发 生 六 个 月 之 后 ,铺天盖地 而 来 的 对 移民 局 的 批评 
声 清楚 地 印证 了 威尔逊 的 上 述 分 析 。 移 民 局 一 方面 需要 为 外 国人 进 
入 美国 创造 便利 条 件 , 男 一 方面 又 必须 防止 铠 怖 分 子 的 乘虚 而 入 ,这 
样 的 要 求 本 身 就 是 难以 实现 的 ,二 者 之 间 存 在 着 矛盾 。 “9 "11 ”事件 
发 生 之 后 半年 ,两 名 动机 犯 曾经 参加 过 的 霍 夫 曼 飞行 培训 学 校 接 到 美 
国 移民 局 寄 来 的 信件 通知 , 称 两 名 动机 犯 申请 学 生 签证 的 要 求 已 获 批 
准 。 这 两 人 已 经 死 了 ,从 这 个 角度 上 来 讲 这 份 通知 并 没有 多 大 的 意 
义 , 但 国会 成 员 依 然 批 评 这 是 移民 局 的 严重 失职 。 事实 上 ,国会 曾经 
多 次 拒绝 了 移民 局 要 求 拨 给 资金 更 新 电脑 系统 的 申请 ,但 这 一 事实 却 
在 一 片 的 指责 声 中 被 人 们 所 忽视 。@ 

尽管 上 述 这 种 戏剧 性 的 例子 并 不 多 见 ,但 政府 官员 们 所 要 履行 的 
彼此 矛盾 的 职责 却 很 常见 。 人 们 期 望 矫 正 机 构 的 管教 人 员 在 关押 罪 
犯 的 时 候 既 保证 犯人 不 能 越狱 ,又 必须 降低 关押 的 成 本 ,同时 还 要 教 
化 他 们 重新 成 为 好 的 公民 。 对 于 食品 及 药物 管理 局 的 工作 人 员 来 说 ， 
一 方面 他 们 必须 阻止 所 有 具有 危险 性 的 药品 在 市 场 上 流通 , 另 一 方面 
又 不 能 阻碍 新 药 的 上 市 。 人 们 期 望 警 察 在 任何 时 候 处 理 暴 力 事件 时 
都 要 表现 得 强硬 果断 ,但 在 社区 巡逻 时 又 必须 保持 有 礼 狐 的 微笑 。 所 
有 的 这 些 都 让 深 处 其 中 的 人 感觉 到 左右 为 难 , 但 不 管 这 些 左右 为 难 的 
情况 是 否 有 意义 ,在 现实 情况 下 ,政府 官员 们 必须 将 此 作为 日 常 工作 
的 一 部 分 来 接受 。 

相 比 职责 界定 时 的 相互 矛盾 来 说 ,政府 官员 们 所 面临 的 另 一 个 问 
题 更 加 环 手 ,这 一 矛盾 来 自 于 公众 对 于 政府 的 竞争 预期 。 面 对 两 倍 其 
至 三 倍 高 的 要 求 ,就 如 同 俗话 所 说 的 那样 ,官员 们 不 做 是 错 , 做 了 也 是 
错 。 比 如 说 ,人 们 要 求 政 府 为 公民 提供 最 好 的 服务 ,但 同时 又 必须 节 
省 开支 。 公 众 要 求 既 要 低 成 本 又 要 高 质量 。 政 府 官员 必须 保证 内 部 
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信息 的 安全 保密 ,但 同时 又 需要 对 媒体 公开 。 人 们 期 望 官 员 在 执行 规 
定时 保持 灵活 ,同时 又 要 保证 法 律 的 严肃 性 。 请 注意 : 我 们 无 法 说 这 
些 期 望 中 哪些 是 好 的 ,哪些 是 不 好 的 。 所 有 的 期 望都 是 好 的 ,但 问题 


,在 于 政府 官员 们 无 法 同时 并 充分 满足 公众 的 所 有 期 望 。 


因此 ,在 这 样 一 个 法 治 的 政治 的 社会 中 ,政府 官员 们 处 于 夹缝 之 
中 。 从 另 一 个 角度 来 讲 的 确 如 此 ,政府 机 构 所 实施 的 各 种 项 目 并 不 是 
单纯 为 某 个 公民 服务 ,而 是 要 服务 于 不 同类 型 的 选民 。 这 些 选民 彼此 
之 间 有 可 能 在 利益 上 存在 冲突 ,比如 说 木材 公司 、 矿 业 集 团 、 娱 乐 业 、 
狩猎 者 ,以 及 环境 保护 者 ,政府 中 的 自然 资源 管理 机 构 就 负责 和 这 些 
利益 彼此 冲突 的 组 织 打交道 。 从 外 部 来 讲 , 政 府 机 构 受 到 多 个 监督 机 
构 的 制约 ,比如 说 审计 署 、 立 法 委员 会 .预算 办 公 室 ,以 及 研究 机 构 和 
项 目 评估 部 门 。 这 些 监督 机 构 的 工作 并 不 只 是 单纯 为 了 完成 他 们 的 
机 构 职 责 ,更 主要 的 是 为 了 服务 于 外 部 政治 力量 和 其 他 的 权力 中 心 ， 
比如 说 行政 人 员 ,诉讼 委托 人 组 织 、 工 会 、 议 会 各 党 派 \, 各 阶层 的 政治 
活动 家 ,还 有 那些 走廊 议员 们 。 此 外 ,媒体 也 是 一 个 监督 者 ,他 们 随时 
准备 着 利用 新 闻 自 由 的 权利 ,将 政府 内 部 的 丑闻 曝光 出 来 。 

由 于 有 这 些 利益 多 元 化 而 又 相互 冲突 的 组 织 的 存在 ,导致 政府 无 
论 怎么 样 做 都 会 受到 批评 。 公 立 学 校 一 直 受 到 批评 ,一 方面 ,公众 认 
为 他 们 没有 教育 出 考试 能 得 高 分 的 学 生 , 男 一 方面 ,公众 又 认为 他 们 
没 办 法 留 住 那 些 充满 创造 力 , 而 不 是 只 会 教学 生 考试 的 年 轻 教师 。 环 
境 保护 局 一 方面 需要 负责 净化 空气 ,水 ,清除 垃圾 ,避免 环境 成 为 经 济 
发 展 的 牺牲 品 , 另 一 方面 他 们 所 制定 的 规章 条 例 又 必须 以 不 阻碍 经 济 
发 展 为 前 提 。 边 境 巡 逻 部 门 曾经 在 亚利桑那 沙漠 中 为 那些 穿越 边境 
的 人 修建 了 路 标 灯塔 ,倡导 保护 移民 利益 的 人 们 惊 呼 这 是 边境 军事 行 
为 ,而 反对 移民 的 人 们 则 指责 这 一 行为 无 疑 是 在 鼓励 外 国人 非法 
入 境 。 

随 着 近年 来 的 预算 削减 ,附加 在 政府 身上 的 竞争 预期 导致 了 政府 
处 于 一 个 左右 为 难 的 境地 。 一 直 以 来 ,改革 要 求 政府 部 门 削减 预算 开 
支 中 不 必要 的 部 分 ,我 们 假设 那 是 多 余 的 脂肪 。 而 后 ,改革 进一步 深 
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入 ,这 把 刀 不 再 只 是 前 掉 那 些 脂 肪 ,而 是 直 指骨 头 深入 骨髓 了 : 要 求 
对 政府 人 员 进 行 裁减 ,并 且 削 减 政府 职能 ,最 后 导致 政府 的 工作 无 法 
达到 公众 的 要 求 。 当 上 面 所 说 的 由 于 缺乏 资金 而 导致 电脑 系统 陈旧 
老化 出 现 签证 通知 错误 的 消息 出 现在 了 报纸 上 ,人 们 所 做 的 只 是 谴责 
移民 局 居然 会 让 这 样 的 事件 发 生 , 而 不 去 追问 为 什么 会 发 生 这 样 的 
事件 : 

类 似 事件 也 曾 在 哥伦比亚 州 的 儿童 和 家 庭 服务 机 构 中 发 生 过 。 
2000 年 ,一 个 只 有 23 个 月 大 、 名 为 布 里 安娜 。 布 莱克 蒙 德 的 女 婴 狂 
死 在 家 中 。 因 为 这 个 女 婴 的 妈妈 是 一 个 很 不 负责 任 的 母亲 ,所 以 布 
里 安娜 曾 被 送 进 一 家 看 护 机 构 , 但 就 在 她 从 看 护 机 构 回 到 家 两 周 之 
后 ,不 幸 的 事情 就 发 生 了 。 这 件 事 情 的 发 生 震 惊 了 整个 华盛顿 媒体 
和 当地 居民 。 事 发 之 后 ,婴儿 的 直接 看 护 者 因此 被 取消 了 在 服务 机 
构 中 工作 的 资格 ,负责 婴儿 看 护 的 社工 虽然 知道 让 小 安娜 回 家 有 洪 
在 的 危险 ,但 她 却 没 有 及 时 提醒 看 护 者 ,因为 在 事情 发 生 的 时 候 她 
正 负 责 27 个 婴儿 的 看 管 工作 ,这 一 数量 超过 了 法 律 规定 看 管 婴 儿 数 
量 的 两 倍 还 多 ,因为 由 于 资金 的 紧缺 ,无 法 雇佣 更 多 的 人 手 .® 

政府 另 一 个 左右 为 难 的 境地 是 : 当 人 们 陷入 一 场 激 烈 的 争吵 中 
的 时 候 ,那么 无 论 政府 怎样 做 ,争吵 中 失败 的 一 方 总 会 把 责任 归 知 
到 政府 的 头 上 。 一 个 典型 的 例子 就 是 古巴 男孩 埃 连 。 冈 萨 雷 斯 事 
件 。 埃 连 随同 母亲 准备 从 古巴 偷渡 到 美国 ,但 在 偷渡 过 程 中 他 的 母 
亲 意 外 身亡 , 埃 连 获 救 ; 之 后 埃 连 的 父亲 要 求 将 孩子 带 回 古 巴 ,但 
是 这 个 六 岁 孩 子 在 迈阿密 的 亲戚 在 佛罗里达 反 十 势力 的 支持 下 坚 
决 不 让 埃 连 回 国 。 在 大 律师 珍妮 特 。 里 诺 的 帮助 下 ,移民 局 长 官 多 
瑞 丝 。 梅 斯 勒 决定 将 埃 连 送 还 其 父亲 。 这 并 不 是 一 件 容易 的 事情 ， 
因为 在 埃 连 的 住所 外 面 一 直 聚 集 着 很 多 注视 事态 发 展 的 人 ,屋内 还 
有 五 个 私人 保镖 。 

2000 年 4 月 22 日 黎明 时 分 ,经 过 周密 策划 ,110 名 移民 局 官员 、 
20 名 联邦 特工 人 员 和 2 名 来 自 公共 健康 服务 机 构 的 医生 执行 了 代号 
为 团圆 ”的 行动 。 三 分 钟 之 后 , 埃 连 被 从 住所 中 带 走 , 其 间 在 现场 和 
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街道 上 都 未 发 生 大 的 冲突 与 伤亡 事件 。 一 名 摄影 者 当时 恰好 经 过 事 
发 现场 ,于 是 在 第 二 天 的 所 有 报纸 上 都 出 现 了 这 样 一 张 照片 : 一 个 全 
副 武装 ,手持 MP- 5 型 冲锋 枪 的 特工 正 准备 破门 而 和 人。 这 张 照 片 的 
出 现 产生 了 意 想不到 的 影响 , 它 让 人 们 感觉 到 政府 正在 用 武力 侵犯 手 
无 寸 铁 的 公民 。 佛 罗 里 达 的 反 古 势力 组 织 了 一 次 大 罢工 ,一 位 国会 成 
员 将 “团圆 2 行动 的 参与 者 们 称 为 “无 耻 的 暴徒 ”。 尽 管 大 多 数 公 众 对 
这 次 行动 表示 赞同 ,但 是 美国 移民 局 依然 因此 而 遭 到 了 责备 。® 

人 们 常常 戏称 政府 被 无 用 的 “ 红 带 子 ” 给 绑 住 了 ,事实 上 是 指 在 政 
府内 部 存在 着 大 量 的 繁 文 丝 节 。“ 红 带子 是 英语 中 一 个 表示 轻 套 的 
词语 ,这 个 词语 的 产生 有 其 历史 的 背景 。 在 历史 上 ,这 个 词语 用 来 指 
那些 捆绑 政府 文件 袋子 的 窄带 子 。11 世纪 的 时 候 , 英 国人 用 蜡 来 密 
封装 有 政府 文件 的 袋子 ,到 了 19 世纪 ,人 们 开始 使 用 砖 红色 .7/16 英 
才 宽 的 斜纹 带子 。 直 到 19 世纪 90 年 代 , 政 府 的 书记 员 们 还 在 使 用 这 
种 红色 的 带子 来 捆绑 政府 文件 袋 。 今 天 ,很 多 档案 保管 员 的 工作 就 是 
将 捆绑 在 文件 袋 外 面 的 带子 拆 掉 。 

19 世纪 ,英国 人 西 德 尼 。 史密斯 、 托 马 斯" 卡莱尔 ` 赫 伯 特 "斯 
宾 塞 赋予 了 “ 红 带 子 ” 新 的 含义 。 人 们 开始 用 “ 红 带 子 ” 来 代 指 那些 政 
府 做 出 的 让 公众 反感 和 讨厌 的 事情 。 这 是 一 个 具有 象征 意义 的 经 典 
词语 , 它 的 表达 非常 简洁 ,但 其 中 却 蕴 含 了 深刻 的 情感 。 这 个 词语 本 
身 含义 上 的 模糊 提升 了 其 象征 价值 : 存在 于 人 们 想象 当中 ,长 度 似乎 
没有 尽头 的 红 带 子 象征 了 政府 内 部 存在 着 的 各 种 各 样 的 繁 文 丝 节 ,这 
样 的 一 些 事情 让 政府 受到 公众 的 指责 ,正如 同 在 动画 片 中 ,代表 美国 
形象 的 山姆 大 叔 被 用 红色 的 带子 绑 在 院子 里 一 样 。 

通常 认为 ,政府 所 有 的 浪费 都 来 自 于 官僚 组 织 , 因 此 ,官僚 一 词 常 
常 和 红 带 子 一 样 被 人 们 当 作 贬义 词 来 使 用 。 如 果 一 个 企业 家 、 社 会 活 
动 家 或 是 普通 公众 无 法 从 政府 那里 获得 他 们 想 要 的 东西 ,人 们 就 会 自 
然而 然 地 认为 官员 们 被 红 带 子 缠绕 住 了 。 尽 管 社会 学 家 阿尔 文 。 古 
德 勒 认为 过 分 关注 所 谓 的 红 带 子 会 导致 人 们 产生 一 种 愤恨 的 保守 思 
想 ,但 在 我 看 来 , 当 人 们 想 要 从 政治 的 角度 来 说 服 别 人 的 时 候 , 这 个 词 
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语 是 非常 有 用 的 。 以 下 我 们 将 仔细 看 一 下 这 个 词语 在 某 些 特定 环境 
下 所 产生 的 作用 .@ 

其 中 一 个 最 根本 的 用 法 是 人 们 很 容易 将 行动 所 受到 的 愚 剧 的 障 
碍 性 因素 归结 为 红 带子 效应 。 一 旦 人 们 的 私人 事务 中 的 紧急 情况 未 
能 得 到 政府 及 时 处 理 的 时 候 , 我 们 往往 即使 不 认为 这 是 政府 对 公众 极 
端 不 负责 任 , 也 会 认为 政府 是 在 故意 欺骗 自己 。 由 于 处 于 政府 系统 外 
的 公众 并 不 清楚 在 政府 内 部 发 生 了 什么 样 的 事情 ,因此 ,一 旦 个 人 事 
务 未 能 达成 ,他 们 便 会 将 责任 归结 为 政府 被 红 带 子 绑 住 了 。 在 保罗 
阿 普 里 比 的 经 典 著作 《昂贵 的 民主 ) 中 ;他 引用 自己 认识 的 一 个 政府 管 
理 者 的 话 来 描述 政府 内 部 的 繁 文 组 节 : 这 是 我 的 工作 ,你 对 它 毫 无 
了 解 .@ 

另 一 个 例子 是 一 块 墓碑 石 的 传奇 故事 ,这 个 故事 的 主角 是 一 个 叫 
做 本 杰 明 “。 弗兰克 林 。 沃 德 的 士兵 。 沃 德 是 乔治 亚 州 一 名 参加 美国 
内 战 的 志愿 兵 , 他 在 马 纳 萨 斯 一 战 中 不 幸 受伤 。 很 多 年 之 后 ,人 们 在 
马 纳 萨 斯 的 一 个 车 库 中 发 现 了 一 块 刻 有 沃 德 名 字 的 红色 砂岩 石头 ,这 
块 石头 而 后 被 移交 给 了 国家 公园 管理 机 构 。 后 来 , 沃 德 的 子孙 们 ,其 
中 有 一 位 是 退休 的 历史 教授 ,声称 他 们 在 战斗 发 生地 的 附近 发 现 了 埋 
葛 本 杰 明 的 地 方 。 得 知 那 块 刻 有 自己 祖先 的 名 字 的 石头 已 经 移交 给 
了 政府 部 门 ,并 且 就 放 在 马 纳 萨 斯 国家 战争 公园 的 储藏 室 里 , 沃 德 的 
子孙 们 要 求 公 园 归还 石头 。 但 令 他 们 失望 的 是 ,公园 的 负责 人 说 不 能 
把 石头 给 他 们 ,因为 这 块 石头 依照 联邦 法 律 规定 已 经 被 政府 认证 为 战 
争 纪念 物 并 登记 在 册 ,这 就 意味 着 他 有 责任 把 这 块 石头 当 作 政府 财产 
并 对 其 进行 保护 。 沃 德 的 子孙 们 对 此 很 生气 ,于 是 他 们 找到 了 一 个 参 
议员 ,把 这 件 事情 作为 一 个 议案 提交 到 了 国会 。 媒 体 在 对 这 件 事情 的 
报道 时 使 用 了 这 样 一 个 标题 : 红 带子 缠绕 住 了 纪念 石头 .O 

当 人 们 认为 政府 的 文书 工作 是 多 余 的 时 候 , 他 们 也 把 这 归结 为 政 
府 的 繁 文 丝 节 。 赫 伯 特 ， 考 夫 曼 在 关于 这 方面 研究 的 著作 中 提 到 , 填 
写 政府 机 构 的 信息 表格 、 报 告 是 繁 文 丝 节 的 典型 体现 。 如 果 填 写 这 些 
表格 是 出 于 公民 的 个 人 利益 要 求 ,比如 说 为 了 获得 政府 颁发 的 许可 证 
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或 者 是 开采 石油 、 使 用 公共 土地 的 租约 ,那么 这 个 时 候 填写 表格 就 是 
可 以 让 人 接受 的 。 但 是 ,如 果 填 写 这 些 表 格 与 公民 个 人 利益 无 关 , 相 
反 还 要 浪费 时 间 ` 精 力 ,甚至 还 要 公民 掏 钱包 的 话 , 那 么 民众 就 会 指责 
这 样 的 工作 是 不 必要 的 、 多 余 的 , 令 人 难以 忍受 的 。@ 

人 们 抱怨 政府 的 繁 文 组 节 的 另 一 个 原因 ,在 于 政府 对 于 顾客 公众 
进行 的 分 类 以 及 所 制定 的 一 些 规章 制度 。 对 官僚 机 构 持 批评 意见 的 
人 认为 ,政府 机 构 的 人 事 部 门 不 应 当 把 每 个 个 体 的 公众 简单 地 当 作 个 
案 来 进行 处 理 , 每 个 顾客 公众 都 有 自己 不 同 的 问题 需要 解决 。 对 于 很 
多 美国 人 来 说 ,被 简单 地 进行 分 类 ,并 被 视 作 某 一 抽象 类 型 的 个 案 是 
一 件 让 人 无 法 容忍 的 事情 。 并 且 ,如 果 不 同类 型 的 公众 在 可 以 做 什么 
和 不 可 以 做 什么 上 都 有 严格 的 限定 的 话 , 人 们 就 会 感觉 到 自己 处 于 极 
权 主 义 之 下 。 然 而 事实 上 如 果 没 有 这 些 分 类 以 及 规章 制度 ,公众 就 不 
能 享受 到 平等 的 待遇 。 如 果 福 利 机 构 不 是 按照 一 定 的 标准 ,而 是 根据 
和 顾客 公众 之 间 的 感情 关系 来 发 放 救济 金 的 话 , 那 么 这 对 于 社会 来 说 
就 是 退化 ,公众 将 陷入 到 偏 祖 和 争吵 的 深渊 之 中 。 如 果 警 察 不 是 依据 
部 门 法 规 ,而 是 依据 自己 的 种 族 偏 好 或 是 心情 来 逮捕 犯罪 嫌疑 人 的 
话 ,没有 一 个 人 会 在 一 个 滥用 法 律 的 社会 中 感受 到 安全 感 。 从 个 人 层 
面 来 考虑 这 个 问题 ,如 果 你 必须 通过 讨厌 的 研究 生 人 学 考试 才能 成 为 
一 名 研究 生 , 但 后 来 你 发 现 其 他 的 学 生 并 不 需要 通过 这 个 考试 ;那么 
这 个 时 候 你 就 不 会 高 喊 " 繁 文 丝 节 ”, 而 是 大 叫 “ 不 公平 了; 换 二 种 情 
况 , 如 果 你 由 于 “政治 原因 ?不 得 不 去 上 一 个 对 学 生 很 不 民主 而 且 很 不 
受 欢迎 的 教授 的 课程 ,因为 这 门 课程 是 必修 课 ,但 后 来 你 得 知 学 校规 
定 , 和 你 同一 类 型 的 学 生 可 以 通过 上 其 他 的 课程 来 代替 这 门 课 , 这 个 
时 候 你 不 仅 不 会 感到 自己 受到 了 学 校规 定 的 限制 ,反而 会 感觉 像 解放 
了 一 般 。 迈 克 尔 。 希 尔 曾 经 这 样 问 人 们 :“ 一 种 情况 是 和 有 礼貌 的 , 热 
情 的 \ 拥 有 较 大 权力 的 官员 打交道 ; 另 一 种 情况 是 和 粗鲁 的 .态度 强硬 
的 ` 只 能 死板 执行 规定 的 官员 打交道 , 哪 一 种 更 好 呢 ?”@ 

并 不 是 所 有 对 于 繁 文 丝 节 的 看 法 都 关注 这 个 词语 本 身 多 样 的 、 含 
糊 的 象征 意义 。 巴 里 ， 波 兹 曼 为 繁 文 丝 节 下 了 一 个 明确 的 并 且 可 量 
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化 的 含义 : 这 是 一 些 规则 ,人 们 必须 遵循 这 些 规则 并 且 承 担 规 则 所 规 
和 定 的 责任 和 义务 ,但 这 些 规 则 的 事实 却 并 未 达到 当初 规则 制定 时 候 的 
最 初 目的 。 这 些 规则 分 为 两 种 类 型 ,一 种 是 先天 就 不 好 的 规则 一 一 也 
就 是 说 规则 本 身 就 是 存在 问题 的 , 另 一 种 是 后 天 变 坏 的 规则 一 一 这 类 
规则 是 由 于 执行 过 程 中 产生 了 问题 。 一 般 来 说 ,本 身 就 存在 问题 的 规 
则 并 不 常见 ,第 二 种 规则 的 问题 是 在 执行 过 程 中 慢 慢 显现 出 来 的 ,万 
其 是 在 环境 和 政策 发 生变 化 的 情况 下 问题 更 容易 产生 。 我 们 的 目标 
是 一 旦 发 现 规章 制度 体系 中 存在 着 后 天 变 坏 的 规则 的 话 , 就 应 当 马 上 
将 这 些 规 则 废除 。 

FE AS EAH EC BAL A) ABHOR BE» IRS P AY NCEA BE RATE? 波 
效 曼 对 此 进行 了 研究 ,他 得 出 的 答案 是 肯定 的 ,大 多 数 情况 下 是 如 此 。 
但 是 ,导致 这 种 情况 产生 的 原因 并 不 在 于 政府 的 规章 制定 系统 本 身 非 
常 糟糕 ,而 是 因为 政府 更 多 地 受到 了 来 自 外 部 的 力量 的 监督 压力 , 比 
如 说 权力 实施 程序 .道德 法 会 计 核 查 和 审计 .公民 服务 规章 以 及 信息 
自由 法 等 。 所 有 的 这 些 监督 都 源 自 于 我 们 的 宪法 、 权 力 制衡 以 及 价值 
系统 。 波 效 曼 认为 政府 所 作 的 一 些 日 常 工作 并 不 需要 外 界 监督 施加 
过 大 的 压力 ,因为 这 只 会 让 事情 变 糟 ,我 们 需要 的 是 创造 一 个 法 治 的 
民主 环境 .@ 

总 而 言 之 ,官僚 系统 内 的 成 员 们 总 是 处 在 一 个 两 难 的 境地 之 中 ， 
因为 他 们 所 要 应 对 的 不 是 某 一 个 单独 的 利益 群体 或 是 单纯 的 市 场 需 
求 ,相反 ,他 们 所 面 对 的 而 且 必须 面 对 的 是 政治 的 所 有 过 程 。 在 这 一 
过 程 之 中 追求 的 是 许多 相互 竞争 的 价值 观 和 需求 ,因而 不 可 避免 地 有 
一 些 诉求 是 无 法 达到 的 ,有 一 些 要 求 是 无 法 满足 的 。 而 当 公众 各 自 不 
同 的 要 求 无 法 得 到 满足 的 时 候 , 人们 便 会 指责 官员 。 通 常情 况 下 ,人 
们 会 把 导致 需求 无 法 满足 的 原因 归 知 为 官僚 体系 的 繁 文 纯 节 。 然 而 ， 
自从 19 世纪 以 来 产生 的 繁 文 丝 节 并 不 能 说 明 官僚 体系 没有 效率 或 是 
失败 , 它 更 多 地 说 明了 政府 所 处 的 一 个 困境 的 本 质 : 不 得 不 出 于 很 多 
原因 ,为 很 多 人 ,去 做 很 多 事情 。 
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众多 政府 机 构 参 与 执行 


在 美国 ,政府 一 个 计划 的 实施 会 牵涉 到 很 多 个 不 同 层级 的 政府 ， 
这 是 官僚 系统 所 面临 的 另 一 个 困难 。 如 果 执 行 过程 只 涉及 一 个 机 构 
并 且 只 由 这 个 机 构 来 对 行动 独自 负责 的 话 ,那么 执行 过 程 会 非常 简 
单 。 克 里 斯 多 夫 。 胡 德 认为 ,从 理论 上 来 说 ,一 个 “完美 政府 ”的 首要 
条 件 ,在 于 这 个 政府 的 行政 体系 必须 是 “上 下 统一 的 ,就 好 比 是 在 同一 
权威 下 站 成 一 排 的 很 多 个 士兵 ”>。 里 维 斯 。 耿 曾经 尝试 回答 这 样 一 个 
问题 :为 什么 执行 就 这 么 困难 呢 ?” 通 过 观察 ,他 发 现 要 想 使 执行 变 得 
简单 容易 只 有 一 个 办 法 , 那 就 是 “只 有 一 个 执行 机 构 , 并 且 这 个 机 构 完 
成 的 任务 不 需要 在 执行 过 程 中 依赖 于 其 他 机 构 ”。 马 尔 科 姆 “高 格 金 
和 他 的 研究 伙伴 提出 了 这 样 一 种 看 法 :“ 越 多 的 组 织 部 门 参与 到 执行 
过 程 中 , 就 越 有 可 能 导致 执行 不 畅 , 执行 过 程 中 就 越 容易 发 生 
偏差 。?@ 

最 早 对 这 一 问题 进行 学 术 研究 的 是 杰 弗 里 。 普 里 斯 曼 和 亚 伦 。 
威 尔 达 夫 斯 基 , 他 们 在 1973 年 出 版 了 经 典 的 著作 《执行 》。 重 比 ， 高 
登 博 格 曾经 画 过 一 幅 讽 刺 画 , 画 旁 边 写 了 这 样 的 文字 : “华盛顿 的 伟大 
愿望 在 奥克兰 的 磋 灭 ;联邦 政府 的 计划 要 想 实 施 下 去 除非 发 生 奇 
迹 一 一 希望 都 已 经 磋 灭 了 ,但 两 个 孜孜 不 伴 的 人 还 在 努力 构建 着 道德 
大 厦 ,这 可 真是 经 莘 发 展 机 构 的 一 个 传奇 故事 。?"@ 这 里 的 “希望 ?事实 
上 指 的 是 奥克兰 和 加 利 福利 亚 的 新 港口 和 飞机 场 , 以 及 一 个 工业 园区 
和 公路 。 华 盛 顿 经 济 发 展 局 已 经 准许 了 这 些 项 目的 开工 ,所 有 的 当地 
团体 也 基本 上 同意 施工 。 但 是 最 后 ,这 些 项 目 都 天 折 了 ,六 年 的 时 间 
只 修建 了 一 个 港口 的 基本 雏形 。 

项 目 失败 的 原因 涉及 在 众多 各 机 构 和 政治 力量 之 间 协 调 的 复杂 
性 ,每 一 个 执行 者 都 可 以 减缓 工程 的 进展 其 至 于 让 其 停工 。 从 细节 方 
面 去 回顾 和 分 析 决 策 过 程 , 普 里 斯 曼 和 威 尔 达 夫 斯 基 发 现 ,要 想 顺 利 
完成 这 些 项 目 需 要 大 约 70 个 机 构 的 配合 ,他 们 大 概 地 计算 了 一 下 ,如 
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果 按 照 每 个 机 构 都 有 80% 的 合作 可 能 性 来 计算 ,要 扫除 项 目 实施 过 
程 中 的 一 切 障碍 ,成 功 的 可 能 性 大 约 是 百 万 分 之 一 (当然 或 许 这 只 是 
__ 种 开玩笑 的 说 法 ;但 成 功 的 几率 的 确 很 小 )。 作 者 发 现 了 一 个 具有 
讽刺 意义 的 事实 , 当 人 们 在 指责 官僚 系统 过 分 复杂 的 操作 程序 导致 了 
项 目 操作 的 难度 时 , 却 忽视 了 如 果 在 执行 过 程 中 涉及 机 构 范 围 过 大 的 
话 ,要 想 在 操作 过 程 中 进行 整合 更 加 困难 。 

精简 政府 的 理念 如 果 曾 经 存在 过 ,那么 这 一 理念 在 今天 的 美国 也 
已 经 不 复 存 在 了 。 从 实际 情况 来 看 ,美国 公共 行政 在 执行 过 程 中 通 党 
都 有 多 方 的 参与 ,比如 说 不 同 层级 的 政府 以 及 一 些 私人 组 织 , 有 的 时 
候 参 与 方 没 有 上 千 也 有 上 百 。 原 因 在 于 很 长 时 间 以 来 在 美国 的 公共 
行政 中 已 经 形成 了 一 个 传统 , 那 就 是 执行 过 程 中 权力 和 责任 的 移交 。 
如 果 高 格 金 的 假设 是 正确 的 话 , 那 么 官僚 体系 中 的 官员 们 每 天 的 工作 
都 会 面临 着 繁杂 的 琐事 。 在 这 样 的 一 种 情况 下 ,法律 和 政策 的 执行 将 
会 变 得 十 分 复杂 。 如果 执行 过 程 非常 顺利 的 话 , 那 么 成 功 的 原因 也 不 
在 于 每 个 执行 方 高 效 的 工作 ,而 在 于 这 些 机 构 彼此 之 间 达 成 了 相互 的 
合作 。 联邦 系统 (内 部 

由 于 在 执行 过 程 中 权力 的 站 
移交 对 象 包括 了 政府 和 民间 组 
织 ,从 而 导致 产生 双重 的 复杂 
性 。 图 4-1 的 希腊 十 字 图 体现 
了 这 种 二 元 性 。 纵 向 代表 的 是 
联邦 政府 内 部 不 同 层级 的 政府 ， 
横向 代表 的 是 参与 执行 的 私人 
组 织 (构建 这 个 图 的 灵感 来 自 于 
H+ K .科勒 拜 奇 的 佳作 《 政 
策 》, 但 两 者 有 所 差异 ,科勒 拜 厅 
的 图 中 纵向 是 政策 制定 ,横向 是 结构 的 影响 ) .8 

这 个 图 强调 了 美国 官僚 体系 中 行政 权力 扩散 的 两 个 最 主要 的 方 
向 。 从 纵向 来 看 , 它 由 美国 联邦 宪法 所 规定 的 政府 所 组 成 ,包括 联邦 
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图 4-1 体现 执行 复杂 性 的 希腊 十 字 图 


WNR » SKID 


105 


aa 为 官 傣 制 正名 一 -一 一 场 公 共 行 政 的 辩论 


SONAR DS + BRD 


106 


政府 ,50 个 州 政府 ,接近 80 000 个 地 方 政府 ,以 及 588 个 被 联邦 承认 
的 印第安 人 部 落 。 所 有 的 政府 之 间 依 照相 关 法 律 规定 彼此 发 生 关系 ， 
这 种 联系 不 是 排他 性 的 ,主要 通过 下 放 各 种 类 型 的 拨款 来 进行 。 从 横 
向 来 看 ,主要 是 参与 执行 的 民间 机 构 , 主要 包括 一 些 营利 组 织 、 非 营利 
组 织 和 社区 组 织 。 横 轴 被 称 为 “扩散 的 公共 行动 ”, 因 为 从 传统 的 观点 
来 看 ,这 些 参与 执行 的 组 织 并 不 属于 公共 行政 的 范围 之 内 ,但 确实 是 
分 散在 市 民 社会 中 的 公共 一 私人 行动 的 联合 体 .@ 这 种 类 型 的 公共 权 
力 的 运行 必须 遵守 法 律 的 规定 ,行动 的 机 制 在 于 为 完成 二 项 特殊 的 任 
务 或 资助 业已 达成 一 致 的 目标 签订 合同 。 两 个 轴 的 中 间 交 汇 处 是 二 
个 公共 区 域 : 国会 在 1965 一 1966 年 和 1993—1994 年 间 通 过 的 137 个 
联邦 新 议案 和 修正 案 表明 ,超过 半数 的 政府 项 目 需要 各 级 政府 的 共同 
合作 或 是 需要 私人 组 织 的 协同 参与 ,还 有 的 既 要 求 政府 间 合 作 , 也 需 
要 民间 组 织 参与 其 中 ,外 

以 上 内 容 主要 讨论 了 官僚 体系 由 于 在 多 个 政府 之 间 相 互 授权 所 引 
起 的 一 些 问题 ,本 章 接 下 来 将 要 讨论 的 是 政府 对 民间 组 织 的 授权 问题 ， 

从 多 个 政府 机 构 之 间 彼 此 的 合作 来 说 ,最 关键 的 问题 在 于 联邦 政 
府 , 州 政府 ,地方 政府 部落 政 府 都 执行 各 自 的 政府 职能 ,有 的 时 候 这 些 
职能 是 相同 的 ,但 有 的 时 候 这 些 职能 是 矛盾 的 。 值 得 注意 的 一 点 是 , 当 
我 们 考虑 公共 部 门 彼此 之 间 互 相合 作 的 环境 时 ,会 发 现 情况 非常 复杂 ， 
而 民间 组 织 之 间 的 合作 环境 相 比 较 而 言 要 简单 得 多 。 首 先 , 联 邦 政府 、 
州 政府 .地方 政府 .部 落 政 府 彼此 都 是 合法 的 .独立 自主 的 实体 ;其 次 ， 
野心 勃勃 的 政治 领袖 大 权 在 握 的 政治 党 派 ` 大 量 的 金钱 \ 吵 闹 不 休 的 
选民 ,以 及 联邦 法 院 和 州 法院 的 权威 ,所 有 这 些 都 会 影响 到 政府 间 的 合 
作 。 从 这 个 角度 上 来 看 ,影响 政府 间 合 作 的 因素 可 谓 是 纷繁 复杂 。 

美国 政府 的 拨款 补助 机 制 历史 非常 久远 ,从 19 世纪 开始 ,联邦 政 
府 就 开始 对 铁路 .大 学 和 州 政府 进行 土地 补助 。 自 从 1913 年 开始 执 
行 联邦 收入 税 以 来 ,补助 都 采用 了 现金 的 形式 ,但 通常 都 有 附加 条 件 。 
到 1970 年 ,联邦 政府 下 发 了 超过 250 亿美 元 的 补助 给 州 政府 和 地 方 
政府 ,1985 年 这 一 数字 超过 了 1 000 亿美 元 ,1994 年 达到 2 000 亿 美 
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元 ,到 2001 年 上 升 到 3 000 亿美 元 。 目 前 联邦 政府 接近 17% 的 支出 
是 用 于 各 种 类 型 的 补助 和 拨款 , 州 和 地 方 收 入 中 的 32%% 来 自 于 联邦 
的 拨款 .@ 

表 4-1 列 举 了 联邦 政府 中 排 在 前 十 位 的 拨款 机 构 , 这 一 排名 主 
要 依据 州 .地 方 部 落 政 府 提交 的 拨款 项 目 多 少 而 定 。 联邦 所 有 的 拨 
款项 目 是 591 个 ,这 十 个 机 构 的 拨款 项 目 总 共 就 达到 了 552 个 ,余下 
的 拨款 项 目 来 自 于 其 他 的 机 构 和 部 门 。 此 外 ,还 有 另外 337 个 联邦 拨 
款项 目 是 专门 针对 非 营利 组 织 和 个 人 的 一 一 比如 说 资助 一 个 研究 项 
目 或 者 设立 奖学金 。 州 政府 同样 也 进行 拨款 ,其 对 象 主要 是 州 政府 下 
辖 的 地 方 政府 和 一 些 民间 组 织 , 所 有 的 州 政府 下 发 的 拨款 总 额 加 起 来 
已 经 超过 了 联邦 政府 拨款 的 数目 。 大 约 70%% 的 州 政府 拨款 资金 来 自 
于 州 的 税收 ,其 余 的 部 分 主要 从 华盛顿 获得 .@ 


表 4-1 1998 年 前 十 名 的 拨款 机 构 
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劳动 部 





























资料 来 源 : David R. Beam and Timothy J. Conlan, “Grants,” in The Tools o f 
Government: A Guide to the New Governance, ed. Lester M. Salamon (Oxford; 
Oxford University Press, 2002), 347, 
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从 表 4-2 中 可 以 更 大 范围 地 看 到 联邦 政府 的 拨款 项 目 , 表 中 依 
据 拨款 数额 来 排序 。 到 目前 为 止 , 排 在 第 一 位 的 是 医疗 补助 ,这 一 补 
助 由 医疗 保险 和 医疗 补助 中 心 (CMS, 也 就 是 以 前 为 人 熟知 的 健康 财 
政 管理 机 构 ) 负 责 下 发 。 如 同 丹 尼 尔 。 威廉 姆 斯 说 的 那样 ,CMS 是 最 
后 一 个 纯粹 “舵手 ”性 质 的 机 构 , 它 只 负责 每 年 下 发 几 千 万 的 资金 ,从 
不 实际 去 执行 任何 事务 。 它 通过 和 社会 保险 机 构 的 建立 合同 来 确定 
补助 金 的 受益 者 名 单 。 地 方 的 医疗 机 构 依 次 执行 CMS 的 任务 并 直接 
和 医疗 保健 的 提供 者 直接 进行 联系 ,这 些 医疗 保健 的 提供 者 大 多 是 私 
人 部 门 。 依 照 规定 ;公共 医疗 补助 制度 主要 由 五 十 个 州 政府 来 推行 。 
州 政府 要 负责 对 地 方 医疗 机 构 以 及 医疗 保健 提供 者 的 管理 工作 。 威 
廉 姆 斯 指出 ,复杂 的 层 层 授 权 会 导致 实际 执行 过 程 中 出 现 很 多 的 困 
难 ,同时 也 会 导致 责任 划分 不 清 。 当 医疗 保健 的 提供 者 及 其 拥护 者 指 
责 联 邦 政府 的 规则 过 于 死板 的 时 候 ,地 方 医疗 机 构 说 这 是 州 政府 的 问 
题 ,社会 保险 机 构 和 州 政府 说 这 是 CMS 的 问题 ,CMS 却说 它 只 承担 
监督 责任 ,并 不 直接 参与 执行 。 所 有 的 说 法 都 是 正确 的 ,问题 不 在 于 
其 中 的 任何 一 方 , 而 在 于 整个 系统 本 身 .@ 


表 4-2 1998 年 二 十 个 最 大 的 联邦 拨款 项 目 
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医疗 补助 104. 8 
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困难 家 庭 的 临时 补助 (TANF) 
租房 认证 计划 第 八条 
地 方 教育 





公立 学 校 午餐 补助 
领先 计划 








州 儿童 保险 计划 (CHIP) 
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儿童 资助 计划 4,1 

妇女 ` 婴 儿 和 孩子 C(WIC) 3.9 

下 拨 给 州 的 特殊 教育 拨款 3.8 

孤儿 院 3.5 
2.9 


资料 来 源 : David R. Beam and Timothy J. Conlan, “Grants,” in The Tools of 
Government: A Guide to the New Governance, ed. Lester M. Salamon (Oxford: 
Oxford University Press, 2002), 348. 


尽管 政府 之 间 的 合作 非常 复杂 ,但 是 ,民众 最 终 依然 享受 到 了 政府 
提供 的 公共 产品 。 医 疗 保险 和 公共 医疗 补助 帮助 上 百 万 的 美国 人 能 够 
上 医院 看 病 , 为 整个 国家 民众 的 健康 做 出 了 巨大 的 贡献 。 在 表 4 -2 中 
所 提 到 的 所 有 的 这 些 拨款 项 目 同样 发 挥 了 作用 。 高 速 公路 设计 和 施工 
的 拨款 帮助 建成 并 维护 了 巨大 的 州 际 高 速 公路 网 络 ,困难 家 庭 临时 补 
助 帮助 那些 在 福利 改革 中 受到 损害 的 家 庭 渡 过 暂时 的 难关 ,公立 学 校 
午餐 补助 每 天 给 2 500 万 孩子 提供 了 午餐 ,领先 计划 给 900 000 个 生活 
水 平 低下 的 孩子 提供 了 在 学 校 以 及 社会 中 获得 成 功 的 机 会 。 其 他 的 一 
些 拨 款项 目 所 发 挥 的 作用 在 之 前 也 曾 提 及 : 在 第 1 章 中 介绍 由 于 有 了 
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WIC 拨 款 , 新 生 儿 的 体重 有 了 上 升 ;在 第 2 章 中 论述 了 美国 所 取得 的 很 
多 成 就 ;在 第 3 章 中 讨论 了 少数 族 裔 教育 的 提高 和 发 展 。 

美国 政府 的 拨款 补助 机 制 能 够 取得 成 功 的 一 个 关键 原因 在 于 联 
邦 政府 花费 了 大 量 的 资金 用 于 各 项 补助 。 但 同时 ,由 于 这 一 机 制 的 复 
杂 性 导致 发 放 和 接受 补助 的 政府 机 构 的 工作 都 变 得 非常 困难 。 对 于 
发 放 补助 的 政府 人 员 来 说 ,最 主要 的 问题 在 于 他 们 无 法 对 那些 补助 项 
目 实施 直接 控制 ,但 他 们 却 需要 对 这 些 项 目的 实施 情况 负责 ;从 一 定 
意义 上 来 说 ,权力 和 责任 在 这 个 地 方 发 生 了 分 离 。 下 发 的 补助 经 过 的 
层级 越 多 ,补助 的 使 用 效率 和 正确 率 就 可 能 越 低 。 比 如 说 ,接受 补助 
的 政府 有 可 能 将 补助 用 在 其 他 的 地 方 ,这 就 意味 着 补助 并 没有 使 用 在 
既定 的 地 方 ,并 没有 达成 预期 的 目的 。 在 补助 的 下 发 .使 用 过 程 中 需 
要 无 数 的 审计 员 、 检 察 员 和 评估 员 开 展 工作 ,他 们 的 工作 将 会 消耗 掉 
很 多 宝贵 的 时 间 和 精力 。 对 补助 申请 表 的 预先 审查 、 在 法 定 的 期 限 内 
下 发 补助 对 于 美国 的 补助 机 制 本 生 而 言 是 很 大 的 负担 。 补 助 项 目 办 
公 室 的 工作 人 员 们 经 常 因为 售 讶 而 变 得 目 具 口 果 , 这 并 不 是 因为 他 们 
感叹 自己 的 工作 目标 太 高 ,而 是 被 眼前 如 潮水 一 般 涌 来 的 补助 申请 表 
给 吓 倒 了 。 公 共 行 政 不 再 是 直接 影响 社会 的 一 项 活动 ,而 成 了 在 一 个 
循环 里 不 停 地 来 回 绕 圈 。 

在 这 样 一 种 情况 下 ,接受 补助 的 政府 的 工作 也 变 得 十 分 困难 。 很 
多 时 候 如 果 没 有 了 上 级 政府 的 补助 ,下 级 政府 的 很 多 工作 就 无 法 开展 
下 去 ,当然 ,补助 的 重要 程度 也 要 看 工作 的 性 质 。 对 于 接受 补助 的 基层 
政府 和 组 织 来 说 ,它们 需要 花费 大 量 的 时 间 和 代价 再 填写 相关 的 补助 
表格 、 收 集 季 度 报告 .每 年 上 交 一 次 的 补助 的 再 申请 表格 。 对 于 一 些 项 
目 来 说 ,每 年 的 补助 申请 能 否 得 到 批准 以 及 能 够 申请 到 多 少 补助 常常 
是 个 不 定数 。 一 旦 补助 的 下 发 延迟 ,就 会 影响 到 相关 项 目的 开展 和 人 
力 配置 。 因 此 ,很 多 政府 官员 为 了 保住 每 年 的 补助 ,不 得 不 放 着 自己 的 
工作 不 做 ,而 把 主要 的 精力 放 在 如 何 向 上 级 政府 申请 补助 上 。 最 后 ,是 
否 通 过 下 级 政府 的 补助 申请 成 为 补助 下 发 者 手中 的 筹码 ,下 发 的 补助 
也 似乎 成 了 一 种 施舍。 这 样 导 致 的 一 个 严重 问题 就 是 ,补助 下 发 机 构 
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的 领导 者 们 非 正式 的 一 些 信息 会 成 为 决定 补助 申请 是 否 通 过 的 决定 性 
力量 ,而 不 再 依据 当地 居民 的 希望 和 需求 来 决定 是 否 下 发 补助 。 在 补助 
机 制 中 考虑 到 了 一 揽 子 补贴 以 及 搁置 项 目 ,但 这 只 是 机 制 的 一 个 部 分 。 
男 外 两 种 政府 内 部 行政 模式 也 带 来 了 一 些 特殊 的 问题 。 一 种 模式 
是 对 较 低层 级 的 政府 进行 细 化 的 监督 ,监督 的 主体 是 联邦 系统 中 和 其 相 
对 应 的 一 个 机 构 。 对 于 一 个 联邦 国家 来 说 ,这 种 监督 的 一 个 典型 例子 就 
是 社会 保障 管理 机 构 对 州 康复 服务 部 门 残疾 鉴定 工作 的 监督 。 另 一 例子 
是 联邦 失业 保险 机 构 和 美国 就 业 机 构 对 州 就 业 委员 会 的 监督 (在 表 4-2 
中 曾 提 到 ,在 补助 项 目 中 包括 了 州 相 关机 构 对 失业 人 员 提 供 保险 ,在 第 
2 章 中 曾经 统计 过 失业 补偿 工作 中 的 错误 率 以 及 补偿 工作 的 时 效 性 ;这 
些 都 是 联邦 机 构 监 督 的 内 容 )。 在 州 对 地 方 的 监督 工作 中 也 有 同样 的 例 
子 ,比如 州 社会 服务 机 构 对 社区 福利 部 门 的 监督 , 州 审查 办 公 室 对 城市 和 
社区 公共 财产 的 核实 ,以 及 州 供水 董事 会 对 地 方 水 厂 的 监督 。 
作为 一 种 典型 的 模式 ,上 述 政府 内 部 监督 方式 包括 细 化 了 的 对 下 
级 财政 的 控制 ,同时 也 包括 了 在 档案 保管 .统计 信息 收集 .人事 操作 和 
项 目 评价 方面 要 求 的 降低 。 在 很 多 情况 下 ,上 级 发 给 下 级 行政 人 员 手 
册 对 官员 们 每 天 的 工作 都 进行 了 详细 的 规定 ;并 定期 对 手册 的 内 容 进 
行 更 换 。 这 样 一 种 监督 模式 的 主要 优点 在 于 ,可 以 通过 分 散 行动 的 方 
式 来 完成 工作 ,但 同时 又 保证 了 工作 完成 的 统一 质量 。 并 且 , 如 果 降 
低 付 给 的 报酬 的 话 ,这 种 方式 还 可 以 节约 成 本 。 而 对 于 被 监督 者 来 
说 ,这 种 监督 模式 会 导致 他 们 自由 裁量 权 的 减少 ,无 法 依据 地 方 的 具 
体 情况 来 做 一 些 灵活 的 调整 。 同 时 ,这 样 一 种 模式 会 导致 被 监督 者 工 
作 量 的 增加 以 及 额外 的 成 本 。 此 外 ,由 于 和 部 门 领导 相 比 ,工作 人 员 
的 收入 非常 令 人 不 满意 ,从 而 也 会 导致 他 们 工作 热情 降低 ,士气 低落 。 
政府 内 部 行政 的 另 一 种 模式 是 委任 托管 。 委 任 托管 是 政府 间 的 
一 种 法 定 授权 行为 ,比如 联邦 政府 对 州 政府 和 地 方 政府 的 授权 ,或 是 
州 政府 对 地 方 政府 的 授权 。 凯 瑟 琳 。 洛 弗 尔 和 查尔斯 ， 托 窒 对 联邦 
政府 和 州 政府 的 授权 行为 作 了 一 次 详细 的 统计 ,这 份 统计 表 中 涉及 五 
个 州 : 加 利 福 尼 亚 、 北 卡罗来纳 州 .新 泽 西 州 .华盛顿 州 和 威斯康星 
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州 。 统 计 发 现 , 联 邦 政府 发 出 了 223 份 直接 授权 书 , 州 政府 发 出 了 
3 268 份 直接 授权 书 .@ 

有 的 授权 行为 中 附带 有 补助 的 下 发 , 另 一 些 则 只 是 单纯 的 委任 托 
管 。 在 授权 书 中 会 清楚 写 明 权力 接受 者 在 行政 程序 汇报 要 求 、 人 事 
操作 等 方面 的 要 求 。 某 些 授权 书 实际 上 是 对 下 级 行为 的 一 种 限制 , 比 
如 对 税收 权力 的 委任 托管 ,加 利 福 尼 亚 的 情况 是 一 个 非常 著名 的 例 
子 。 有 的 时 候 下 放 的 权力 制定 授予 某 个 特定 的 机 构 , 比 如 要 求 社区 健 
康 部 门 必 须 为 门诊 病人 提供 心理 治疗 服务 。 作 为 选择 ,它们 可 以 向 纵 
向 的 所 有 机 构 提 出 申请 ,比如 说 负责 消除 种 族 歧 视 ` 保 障 残 疾 人 权益 
和 进行 双语 教育 的 机 构 。 有 的 时 候 , 横 向 部 门 的 批准 同样 也 可 以 发 挥 
作用 ,也 就 是 说 对 横向 的 任何 一 个 机 构 的 不 服从 会 对 其 他 的 机 构造 成 
同样 的 危害 。 在 这 样 一 种 情况 下 ,委托 管理 会 就 成 了 行政 人 员 身 上 的 
紧身 衣 , 使 下 级 依附 于 上 级 。 此 外 ,如 果 只 是 单纯 的 委托 管理 ,没有 任 
何 附 带 的 资金 ,这 些 官员 们 也 会 从 项 目的 核心 部 分 中 挖掘 出 可 供 使 用 
的 资源 来 。1995 年 ,国会 曾经 通过 了 “无 经 费 授 权 改 革 法 案 ”, 期 望 通 
过 这 一 法 案 来 减少 联邦 政府 的 授权 行为 ,但 收效 甚 微 .@ 

总 的 来 说 ,政府 内 部 的 拨款 机 制 保证 了 一 个 国家 内 部 治理 的 均 
衡 。 一 方面 ,这 一 机 制 可 以 平衡 各 方 的 需求 ,有 助 于 解决 国家 的 问题 ; 
另 一 方面 也 保持 和 维护 了 州 和 地 方 的 自治 权 。 但 同时 这 一 机 制 也 使 
得 行政 官员 们 的 工作 变 得 更 加 困难 和 不 确定 ; 一 些 学 者 们 提倡 在 政 
府内 部 行政 中 抛弃 前 面 两 种 模式 而 采取 第 三 种 模式 , 即 加 强 联 邦 系统 
内 各 成 员 之 间 相 互 依赖 性 。 在 这 样 一 种 模式 中 ,推崇 的 不 再 是 自 上 而 
下 的 命令 ,行政 官员 们 也 不 会 再 面临 “不 顺从 就 无 拨款 ”的 烛 粹 局 面 。 
这 些 学 者 们 建议 将 拨款 作为 一 种 地 位 平等 的 各 方 谈判 .讨价还价 、 合 
作 的 契机 。 然 而 ,这 种 模式 是 否 可 行 有 待 于 将 来 的 检验 .@ 
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正如 前 面 我 们 所 讨论 过 的 那样 ,如 果 某 个 官员 在 开展 工作 的 时 候 
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不 需要 和 其 他 的 官员 进行 协商 合作 ,那么 任务 完成 起 来 会 简单 一 些 ; 
同样 ,如 果 没 有 其 他 非 政 府 组 织 的 涉 入 ,政府 的 工作 在 开展 过 程 中 也 
会 简单 一 些 , 但 在 现实 生活 中 ,情况 却 往往 相反 。 美 国政 府 与 众 不 同 
的 一 个 地 方 在 于 它 引 入 社会 组 织 作为 公共 服务 的 一 个 提供 者 。 本 杰 
BA o 弗兰克 林 在 管理 殖民 地 的 邮局 时 曾经 采取 了 这 样 的 方式 ,他 雇用 
那些 自己 拥有 马车 的 人 来 送信 。 收 税 的 工作 则 交 给 那些 擅长 和 上 税 
者 死 缠 烂 打 的 人 去 做 ,只 需要 付 给 这 些 人 一 定 的 佣金 就 行 了 。 如 果 土 
地 拥有 者 家 中 有 空闲 房间 的 话 , 政 府 将 会 租用 他 们 的 房子 给 孤儿 居 
住 。 和 今天 的 情况 一 样 ,当时 政府 的 很 多 公共 服务 都 由 私人 组 织 和 非 
营利 组 织 来 提供 。 当 政府 将 一 些 公共 服务 授权 给 社会 组 织 来 提供 之 
后 ,政府 的 角色 就 由 行为 的 直接 执行 者 转变 成 为 项 目 发 包 者 和 费用 提 
供 者 。 政 府 与 这 些 社会 组 织 签订 服务 提供 合同 ,并 且 提 供 一 定 的 补 
助 。 同 时 政府 还 与 其 他 的 公共 服务 提供 者 进行 协同 合作 。 从 这 个 角 
度 来 讲 , 政 府 的 行为 变 成 了 一 种 社会 的 行动 ,公共 权力 的 实施 范围 由 
政府 扩展 到 了 其 他 的 非 政 府 组 织 。 

如 果 从 工作 人 员 数 量 的 变化 来 衡量 美国 政府 授权 行为 的 影响 的 
话 ,那么 , 据 保罗 。 莱特 估 计 ，, 实 际 参与 到 联邦 政府 公共 服务 提供 中 的 
工作 人 员 的 数量 大 约 为 联邦 政府 工作 人 员 数 量 的 两 倍 .@ 这 样 的 情况 
也 同样 发 生 在 州 政府 和 地 方 政府 中 。 社 会 组 织 参与 公共 服务 的 提供 
无 论 对 于 政府 还 是 国家 来 说 都 是 一 种 很 好 的 模式 , 它 避 免 了 执行 过 程 
中 的 很 多 复杂 性 以 及 政府 内 部 系统 提供 公共 服务 时 的 一 些 弊端 ,开辟 
了 公共 服务 的 另 一 个 提供 渠道 ,同时 有 助 于 政府 对 自身 权力 范围 和 角 
色 的 合理 定位 。 在 这 一 过 程 中 不 可 避免 地 会 涉及 一 个 问题 , 那 就 是 政 
府 权力 的 分 散 化 。 

社会 组 织 提供 公共 服务 可 以 看 作 是 一 种 间接 的 政府 行为 ,这 种 行 
为 和 前 面 讨论 的 政府 内 部 的 拨款 机 制 是 不 相同 的 。 但 是 存在 于 政府 
与 政府 之 间 和 政府 与 社会 组 织 之 间 的 责任 与 控制 关系 却 是 一 样 的 , 简 
单 地 来 讲 ,二 者 的 不 同 点 在 于 前 者 政府 所 面 对 的 对 象 是 和 其 类 似 的 另 
一 个 政府 ,而 后 者 政府 所 面 对 的 对 象 是 一 个 社会 实体 。 当 政府 面 对 一 
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个 社会 实体 的 时 候 ,宪法 框架 以 及 权力 合法 性 的 约束 力 会 受到 一 定 的 
前 弱 。 在 这 样 一 种 关系 之 下 ,政府 的 地 位 就 并 不 像 在 和 社会 组 织 签订 
协约 时 那样 的 至 高 无 上 了 .@ 和 政府 官员 们 打交道 的 人 不 再 是 政府 系 
统 内 部 的 其 他 官员 ,而 是 商人 或 者 组 织 的 代言 人 ,这 些 商人 和 组 织 代 
言 人 在 和 政府 打交道 的 时 候 往往 更 多 的 是 考虑 利用 宪法 所 赋予 个 人 
的 权力 来 保障 自己 的 利益 ,从 而 在 政府 和 社会 组 织 交 往 的 过 程 中 , 政 
府 将 不 得 不 考虑 更 多 不 同 的 组 织 的 激励 方式 、 文 化 ,标准 和 定位 。 从 
政府 的 角度 来 看 , 它 所 遵循 的 是 一 种 公共 利益 至 上 的 原则 ,从 商业 组 
织 的 角度 来 看 , 它 所 追求 的 是 个 人 利益 至 上 原则 ,从 社会 服务 组 织 的 
角度 来 看 , 它 所 追求 的 是 完成 某 一 项 特定 的 事业 。 在 这 样 一 种 情况 
下 ,矛盾 的 产生 是 不 可 避免 的 ,合作 并 不 容易 。 这 是 导致 很 多 政府 项 
目 搁浅 的 重要 原因 。 

政府 在 公共 服务 社会 化 的 过 程 中 同时 引入 了 私人 组 织 和 非 车 利 
组 织 作为 公共 服务 的 辅助 提供 者 ,由 于 二 者 在 本 质 上 存在 着 差别 , 因 
此 必须 分 开 来 考虑 问题 。 近 十 年 来 ,政府 公共 服务 社会 化 有 了 巨大 的 
发 展 ,从 最 先 的 政府 采购 发 展 到 后 来 的 项 目 承 包 。1998 年 ,联邦 政府 
在 政府 采购 上 花费 了 1770 亿美 元 , 占 全 年 政府 支出 的 15% 左 右 ,其 
中 的 1030 亿美 元 用 于 购买 服务 ,其 余 的 用 于 购买 物品 和 建设 开支 。 
1999 年 , 州 政 府 和 地 方 政府 在 政府 采购 上 总 共 花 费 了 17 500 亿美 元 ， 
占 总 计 支 出 的 41% 。@@ 

人 们 一 般 能 想象 到 的 事情 都 被 以 承包 的 方式 转让 给 了 社会 组 织 ， 
比如 说 新 式 武器 的 研制 和 测试 ,信息 系统 的 设计 和 安装 ,社会 服务 项 
目的 实施 ,道路 工程 和 建设 项 目 , 以 及 训练 中 心 的 运营 等 。 在 军事 领 
域 中 ,社会 组 织 负责 军事 基地 的 修建 .维护 和 日 常 供给 ,并 且 负 责 管理 
通讯 系统 ,维修 直升机 ,以 及 战争 地 区 的 经 济 重建 工作 。 我 们 在 第 3 
章 中 曾经 讨论 过 ,洛杉矶 地 区 的 市 政 当 局 把 很 多 的 公共 服务 都 承包 给 
了 社会 组 织 ,比如 街道 清扫 、 档 案 管理 ,垃圾 清扫 .工资 发 放 、 交 通 灯 维 
护 、 道 路 浇 沥 青 、 树 木 草地 修 前 。 公 共 服 务 的 承包 者 们 还 负责 外 援 工 
作 、 监 狱 管 理 、 消 防 工作 、 用 照相 机 拍摄 超速 驾驶 的 违章 者 ,以 及 拖 走 
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违规 车 辆 等 。 甚 至 美国 国税 局 还 曾 考虑 过 将 收 税 的 工作 外 包 出 去 。 
“为 政府 工作 的 人 ”在 过 去 曾经 是 人 们 在 鸡尾酒 会 上 的 笑料 ,而 今 却 已 
成 为 美国 社会 和 谐 发 展 不 可 缺少 的 重要 组 成 部 分 。 

公共 服务 社会 化 给 美国 社会 带 来 了 很 大 的 影响 。 但 从 地 方 经 济 
的 发 展 来 看 ,西雅图 ,圣地亚哥 ` 休 斯 敦 . 诺 福 克 以 及 很 多 其 他 的 城市 
对 于 联邦 拨款 的 依赖 性 依然 很 大 。20 世纪 90 年 代 , 华 盛 顿 地 区 高 科 
技 发 展 呈 现 泡 沫 状态 ,很 多 大 都 市 地 区 ,在 信息 技术 领域 与 政府 签约 
的 私人 组 织 , 以 及 国家 安全 组 织 对 此 都 保持 非常 谨慎 的 态度 。 国 防 部 
很 多 大 的 签约 伙伴 ,比如 说 马丁 ， 洛克 希 德 . 吉 勒 诺 ， 戴 勒 米 克 斯 \ 诺 
斯 普 ， 格 鲁 曼 以 及 瑞 斯 恩 , 他 们 在 华盛顿 附近 地 区 雇佣 了 上 千 的 人 。 
这 些 大 集团 主 们 的 产业 并 不 在 华盛顿 附近 ,他 们 做 出 这 样 的 选择 主要 
是 为 了 能 够 更 好 地 与 政府 进行 沟通 ,华盛顿 是 政府 决策 的 中 心地 。 从 
议案 建议 ,议案 提交 、 合 同 的 重新 签订 、 了 解 政治 相关 信息 等 角度 来 
看 ,驻扎 在 华盛顿 对 于 和 政府 保持 紧密 联系 来 说 是 很 有 必要 的 。 此 
外 ,在 华盛顿 周围 还 聚集 着 一 大 批 等 待 着 与 政府 就 任何 一 个 可 能 的 项 
目 进行 签约 的 人 群 ,不 管 这 个 项 目 是 软件 的 开发 工作 还 是 培训 手册 的 
编写 工作 。 

“契约 国家 ?的 存在 有 其 必然 性 。 首 先 , 政 府 所 需要 的 一 些 物品 以 
及 服务 需要 一 定 的 技术 才能 够 提供 ,而 政府 内 部 并 不 具备 这 样 的 技术 
条 件 , 即 使 拥有 一 定 的 技术 ,也 无 法 从 数量 上 满足 政府 的 要 求 。 其 次 ， 
投资 者 们 愿意 把 大 量 资金 投放 在 一 些 政府 并 不 是 永远 需要 的 机 器 和 
设备 上 ,但 纳税 人 却 不 会 愿意 。 最 后 一 个 非常 重要 的 政治 原因 是 公共 
服务 的 社会 化 可 以 让 官员 们 自我 感觉 政府 正在 像 公 众 所 期 望 的 那样 
变 得 越 来 越 小 ,但 事实 上 政府 的 开支 却 越 来 越 大 。 

很 多 人 认为 ,公共 服务 外 包 可 以 简化 执行 过 程 的 复杂 性 ,因为 从 
目前 来 讲 这 种 服务 是 通过 付费 的 方式 由 政府 以 外 的 主体 来 提供 的 。 
但 事实 上 ,由 于 存在 着 拨款 机 制 ,公共 服务 外 包 反 而 使 得 执行 过 程 更 
加 复杂 ,因为 政府 作为 发 包 者 必须 保证 服务 的 质量 ,这 样 导致 政府 需 
要 控制 的 范围 反而 增加 了 一 个 层级 。 如 果 承 包 者 继续 往 下 承包 ,政府 
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的 控制 对 象 就 增加 了 两 个 层级 。 如 果 再 往 下 承包 ,那么 政府 的 控制 对 
象 就 变 成 了 三 个 层级 ,以 此 类 推 。 

就 如 同 普 利 斯 曼 和 威 尔 达 夫 斯 基 说 的 那样 ,只 有 时 间 能 够 让 人 们 
真正 体会 到 合作 行为 的 复杂 性 。 设 想 这 样 一 个 例子 ,如 果 一 个 社会 服 
务 机 构 雇佣 了 一 个 公司 来 帮助 开发 一 个 计算 机 系统 ,这 个 系统 主要 用 
于 跟踪 调查 那些 游手好闲 的 父亲 。 尽 管 这 个 系统 可 以 发 挥 一 定 的 作 
用 ,但 是 它 却 无 法 预见 到 将 来 有 可 能 发 生 的 一 些 问 题 。 要 想 避 免 不 必 
要 的 延迟 以 及 额外 的 成 本 ,避免 在 执行 过 程 中 出 现 问题 ,必须 依赖 政 
府 官员 们 及 时 将 相关 信息 通知 给 系统 开发 公司 。 这 样 一 来 ,如 果 要 有 
效 地 对 系统 开发 公司 的 工作 进行 监督 ,那么 政府 内 部 负责 与 这 个 公司 
签约 的 官员 ,或 是 这 个 官员 的 技术 代表 必须 对 这 个 系统 有 详细 的 了 
解 , 并 且 这 个 官员 或 是 技术 代表 在 整个 官僚 系统 中 需要 拥有 一 定 的 权 
力 , 从 而 在 系统 出 现 问题 之 前 可 以 及 时 补救 。 然 而 ,在 政府 系统 内 部 
却 缺 少 这 样 的 官员 或 是 技术 代表 。 

公共 服务 社会 化 导致 执行 难度 反而 增加 ,这 里 有 一 个 真实 的 事件 
可 以 作为 例证 。 事 实 上 ,这 是 一 个 惨剧 , 那 就 是 2003 年 2 月 1 日 发 生 
的 哥伦比亚 航天 飞机 坠毁 事件 。 美 国航 空 航天 局 (NASA) 的 领导 阶 
层 长 期 以 来 对 私人 组 织 有 偏好 ,1996 年 ,美国 航空 航天 局 将 哥伦比亚 
航天 飞机 项 目的 所 有 日 常 管理 工作 都 承包 给 了 一 家 合资 的 航空 公 
司 一 一 马丁 洛克 希 德 和 波音 公司 。 这 个 公司 被 称 为 联合 航空 联盟 ， 
这 家 公司 把 从 政府 那里 承包 来 的 工作 又 分 别 承包 给 了 2 240 个 转 包 
商 。 这 些 承包 工作 中 包括 安全 检测 ,美国 航空 航天 局 人 事 部 门 对 这 一 
工作 的 开展 概况 进行 了 检查 ,但 却 没有 亲自 监督 。 如 果 这 家 公司 违反 
了 安全 规定 ,他 们 会 受到 责 罚 ;如 果 他 们 按时 完成 了 任务 , 则 会 得 到 奖 
赏 ,并 且 , 如 果 公司 在 按时 完成 任务 的 同时 还 节约 了 成 本 ,那么 他 们 将 
会 得 到 所 节约 下 来 的 成 本 的 35%% 作 为 奖励 。 哥 伦比 亚 事件 调查 局 在 
报告 中 指出 ,美国 航空 航天 局 这 种 马虎 .自负 的 行为 导致 了 哥伦比亚 
号 航天 飞机 引擎 隐患 在 发 射 升 空前 未 被 发 现 。 此 外 ,调查 局 还 指出 了 
航空 航天 局 在 信息 沟通 以 及 内 部 合作 方面 都 存在 着 很 大 的 问题 。 但 
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在 这 份 调查 报告 中 并 没有 直接 对 美国 航空 航天 局 、 联 合 航空 联盟 公司 
以 及 他 们 的 承包 行为 进行 公开 明确 的 批评 ,报告 认为 ,如 果 因 为 这 个 
事件 而 停止 将 航天 飞机 承包 给 私人 组 织 来 进行 管理 的 话 ,将 无 助 于 问 
题 的 解决 ,相反 还 会 使 安全 系统 存在 的 问题 变 得 更 加 严重 ,更 加 
复杂 .8 

众所周知 ,在 公共 服务 的 外 包 运动 的 身后 有 一 股 意识 形态 的 力量 
在 推动 着 其 前 进 ,这 一 理论 的 核心 观点 盲目 地 认为 私人 组 织 的 效率 是 
无 可 比 及 的 。 那 么 ,公共 服务 外 包 之 后 是 否 真 节约 了 成 本 和 资源 呢 ? 
事实 上 ,也 许 有 的 是 私人 组 织 雇用 的 那些 工人 们 拿 到 的 工资 减少 了 ， 
对 于 私人 组 织 而 言 , 他 们 追求 的 是 利益 ,政府 在 签约 之 后 不 得 不 为 合 
约 所 引发 的 一 系列 问题 (承诺 给 私人 组 织 的 奖赏 ,以 及 私人 组 织 为 完 
成 任务 而 提出 的 要 求 等 等 ) 付 出 人 力 和 物力 。 过 去 的 很 多 事例 已 经 证 
明了 这 个 问题 。 格 里 米 ， 霍 奇 曾 经 研究 过 129 份 关于 清洁 、 维 护 以 及 
垃圾 清扫 服务 方面 的 调查 报告 ,报告 表明 ,在 服务 外 包 之 后 ,只 有 
6% 一 12% 左 右 的 公共 服务 开支 减少 ,大 部 分 的 公共 服务 在 外 包 之 后 
成 本 并 没有 明显 地 减少 。 唐 纳 德 。 凯特 通过 对 地 方 政 府 的 研究 发 现 ， 
大 部 分 的 地 方 机 构 认 为 公共 服务 的 外 包 给 政府 节省 了 开支 ,但 在 凯特 
看 来 ,成 本 的 减少 大 部 分 的 原因 应 当 在 于 这 些 机 构 在 降低 工资 .削减 
额外 开支 ` 人 员 雇 用 裁减 上 有 了 更 大 的 自由 。 杰 弗 里 。 格林 尼 对 12 
个 城市 进行 了 比较 ;其 中 6 个 城市 广泛 进行 了 公共 服务 的 外 包 , 另 外 
6 个 城市 则 依旧 由 政府 来 提供 所 有 的 公共 服务 。 通 过 比较 ,格林 伊 发 
现 公共 服务 社会 化 的 城市 在 效率 上 比较 高 ,尽管 这 一 差距 从 数据 上 来 
看 并 不 十 分 明显 。 当 他 以 生产 力 为 标准 对 这 12 个 城市 进行 排名 的 时 
候 ,发 现 生 产 力 水 平 最 高 的 和 最 低 的 都 是 公共 服务 外 包 的 城市 ,政府 
提供 所 有 公共 服务 的 城市 处 于 中 间 水 平 。 通 过 这 一 研究 ,格林 伊 认 
为 ,不 能 一 味 地 认为 公共 服务 的 外 包 就 可 以 提高 政府 的 效率 。 另 一 个 
学 者 乔治 “ 博 涅 就 效率 问题 以 及 公共 服务 外 包 问 题 进行 了 20 多 次 实 
证 研究 ,其 中 半数 的 研究 证 明 公共 服务 的 外 包 的 确 提 高 了 政府 的 效 
率 , 博 涅 依 此 认为 私人 组 织 的 确 在 效率 上 要 高 于 公共 组 织 。 但 博 涅 的 
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这 些 研究 中 很 多 都 存在 方法 上 的 问题 .@ 

对 于 大 多 数 人 来 说 ,并 没有 必要 去 探讨 私人 组 织 的 效率 是 否 真 的 
要 比 政府 高 ,人 们 从 感情 上 通常 认为 的 确 是 这 样 。 我 25 岁 的 时 候 曾 
经 在 预算 局 (也 就 是 现在 的 管理 与 预算 办 公 室 ) 做 过 实习 生 , 当 时 我 负 
责 一 个 名 为 “与 私人 组 织 竞争 ”的 项 目 ,这 是 55 -4 公告 发 布 之 后 开展 
的 一 个 项 目 , 于 两 年 之 前 开始 进行 。 当 时 艾森豪威尔 总 统 的 观点 认为 
政府 不 应 当 卷 人 商业 性 质 的 事务 ,这 一 观点 对 当时 的 政府 和 社会 有 很 
大 的 影响 。 我 和 我 的 导师 不 得 不 乘坐 政府 的 飞机 飞 抵 五 角 大 楼 ,然后 
告诉 那些 官员 们 ,总 统 希 望 他 们 将 军队 的 日 常生 活 事务 交 给 私人 公司 
去 负责 。 他 们 非常 严肃 也 很 有 礼貌 地 同意 了 ,但 是 却 什 么 也 没有 做 。 
后 来 我 才 慢 慢 地 明白 ,知道 如 何 制 作 冰 淇 淋 和 如 何 修补 鞋子 对 于 军队 
来 说 是 一 件 非常 重要 的 事情 ,尤其 是 在 战争 期 间 。 

许多 年 之 后 ,管理 与 预算 办 公 室 的 A- 76 号 公告 把 艾森豪威尔 
的 反 竞 争 计划 的 重点 转移 到 研究 如 何 让 一 个 特定 的 政府 部 门 变 为 最 
有 效 的 组 织 ,如 果 事 实证 明 政 府 部 门 无 法 成 为 最 有 效 的 组 织 的 话 , 私 
人 组 织 将 被 允许 参与 到 公共 事务 承包 的 竞标 过 程 中 。 当 然 ,政府 内 部 
的 组 织 同样 可 以 参与 到 竞标 活动 中 。 宛 长 的 研究 花费 了 巨大 的 成 本 ， 
这 些 钱 大 部 分 都 花 在 了 国防 部 的 设备 上 。 让 那些 参与 竞标 的 私人 组 
织 和 国会 中 的 保守 派 们 感到 气愤 的 是 , 当 招标 活动 展开 的 时 候 , 有 灶 
数 的 时 候 是 政府 自己 最 终 竞 标 获 胜 。 招 标 活动 的 规则 对 于 参与 政府 
招标 活动 的 竞标 者 们 来 说 非常 不 利 , 他 们 希望 能 够 和 参与 竞标 的 政府 
组 织 站 在 同一 起 跑 线 上 .2 

1997 年 ,对 于 政府 采取 竞标 方式 承包 公共 项 目的 怨言 越 来 越 大 。 
联邦 航空 署 (FAA) 对 一 个 总 价值 为 2. 5 亿美 元 的 信息 技术 项 目 进行 
招标 ,这 一 项 目 名 为 “ 冰 人 ”( 项 目 主要 涉及 计算 机 主机 系统 环境 以 及 
网 络 ) ,联邦 航空 署 希 望 通过 这 个 项 目的 实施 来 对 其 人 员工 资 ,以 及 
飞行 安全 等 进行 管理 。 最 后 的 结果 让 所 有 的 私人 IT 组 织 大 吃 一 惊 ， 
因为 从 竞标 中 胜出 的 不 是 哪 一 家 著名 的 私人 IT 公司 ,而 是 农业 部 的 
一 个 周转 基金 部 门 一 一 设立 在 堪萨斯 城 的 国家 信息 技术 中 心 , 它 的 出 
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WHE IBM 公司 、 优 利 系统 公司 ` 马 丁 。 洛克 西 德 公司 , 以 及 其 他 这 一 
行业 中 的 很 多 大 公司 的 出 价 要 低 15%。“ 冰 人 ”项 目 近 些 年 在 实际 运 
作 中 得 到 了 使 用 者 的 大 加 赞扬 ,事实 证 明 国家 信息 技术 中 心 的 工作 是 
非常 成 功 的 。@@ 

正如 在 第 3 章 中 讨论 过 的 那样 ,公共 服务 外 包 这 一 行为 的 核心 理 
念 认为 : 私人 组 织 提供 公共 服务 有 助 于 提高 公共 服务 的 质量 以 及 降 
低 服务 的 成 本 ,因为 私人 组 织 之 间 存 在 着 市 场 竞争 。 这 种 看 法 存在 一 
个 假设 前 提 , 即 认为 相互 竞争 的 私人 组 织 正 是 因为 要 给 政府 提供 高 质 
量 的 服务 或 产品 而 存在 的 ,但 事实 上 ,政府 所 购买 的 很 多 产品 和 服务 
并 不 是 现货 供应 ,质量 也 并 不 完全 过 硬 , 比 如 说 新 型 武器 系统 、 对 无 家 
可 归 者 的 救助 。 从 整个 国家 的 范围 来 看 ,没有 哪 一 个 私人 组 织 可 以 站 
出 来 大 声 说 , 它 比 当地 政府 更 加 了 解 当地 的 社会 和 经 济 方面 的 问题 。 
我 的 家 乡 也 进行 公共 服务 的 外 包 , 但 垃圾 的 回收 工作 在 外 包 时 只 有 一 
个 承包 者 参与 竞标 ,从 而 导致 地 方 议会 只 能 将 这 一 工作 承包 给 这 个 组 
织 , 因 为 实在 没有 其 他 的 代替 者 可 以 选择 。 在 一 些 投标 竞争 并 不 很 激 
烈 的 公共 服务 领域 中 ,政府 与 承包 者 之 间 会 形成 一 种 工作 上 的 关系 ， 
由 于 这 种 关系 的 存在 ,因而 在 很 多 时 候 公共 服务 的 承包 合同 可 以 自然 
延长 ,而 不 需要 通过 严格 的 审查 。 

除了 效率 、 成 本 等 因素 外 ,公共 服务 外 包 过 程 中 还 会 涉及 其 他 很 
多 的 因素 。 豪 吉 注 意 到 ,关于 这 一 问题 的 研究 著作 中 大 多 会 提 到 腐败 
的 问题 ,比如 说 在 竞标 过 程 中 偏向 竞选 费用 捐助 者 ,或 者 政府 官员 接 
受 况 标 者 的 回扣 。 饥 特 举 了 一 个 例子 ,旧金山 的 一 个 官员 将 政府 的 一 
个 项 目 承 包 给 了 自己 以 前 工作 过 的 公司 ,以 此 作为 对 公司 的 回报 。 由 
此 可 见 ,官员 和 政府 之 间 的 利益 冲突 是 一 个 确实 存在 的 问题 。 在 联邦 
政府 层面 ,竞标 者 投机 取 巧 的 现象 同样 存在 ,比如 他 们 免费 使 用 了 自 
己 配 偶 公司 的 设备 ,但 在 成 本 中 却 加 入 一 项 设备 租借 费 , 类 似 的 例子 
数不胜数 。 凯 特 的 研究 指出 了 一 个 很 具 讽刺 意义 的 问题 ,政府 中 存在 
的 极度 浪费 .欺诈 以 及 权力 滥用 等 问题 的 原因 很 多 时 候 并 不 在 于 政府 
本 身 ,而 在 于 私人 承包 者 。 政 府 官员 们 是 应 当 受 到 责备 ,但 责备 的 原 
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因 只 在 于 他 们 没有 查 出 这 些 不 合法 行为 .@ 

大 卫 ， 范 "斯 莱 区 从 州 的 层面 研究 了 公共 服务 私人 化 现象 。 在 
他 的 研究 结论 中 有 这 样 一 种 看 法 : 政府 官员 和 承包 者 之 间 过 于 紧密 
的 关系 会 导致 公共 服务 竞标 过 程 中 出 现 垄 断 现象 。 斯 莱克 认为 ,部 门 
负责 人 与 承包 者 之 间 的 关系 有 的 时 候 似乎 呈现 一 种 “相互 错位 ”的 状 
态 。 由 于 存在 这 样 一 种 不 寻常 的 关系 ,导致 一 些 关 键 部 门 被 整个 系统 
所 束缚 ,这 种 束缚 可 以 通过 一 个 例子 体现 出 来 。 《华盛顿 邮 报 ) 的 记者 
在 调查 之 后 写 了 一 篇 文章 ,文章 报道 的 对 象 是 哥伦比亚 地 区 的 一 家 破 
产 公 司 。 这 是 一 家 名 为 "再 次 监督 ”的 公司 , 它 曾 经 受 政府 委托 ,负责 
收留 有 犯罪 记录 的 青少年 ,为 他 们 提供 住所 。 这 家 公司 之 所 以 引起 人 
们 的 注意 是 因为 它 有 六 个 管理 人 员 先 后 被 谋杀 ,而 后 另 一 个 管理 人 员 
也 接 到 了 谋杀 如 吓 。 记 者 调查 后 发 现 “ 再 次 监督 ”是 一 个 教师 和 一 个 
社工 创办 的 公司 ,他 们 二 人 都 是 一 个 地 区 性 的 问题 少年 帮助 项 目 中 的 
工作 人 员 , 这 位 教师 同时 还 是 这 一 项 目的 执行 监督 者 之 一 ,而 这 位 社 
工 是 此 项 目 青少年 服务 部 门 的 人 员 。 后 来 他 们 二 人 合作 开办 了 一 家 
新 的 公司 ,也 就 是 "再 次 监督 ”公司 ,创办 这 家 公司 的 目的 在 于 以 这 家 
新 公司 的 名 义 去 向 他 们 自己 工作 的 机 构 申 请 承包 青少年 看 管 服务 。 
毫 无 疑问 ,他 们 成 功 了 。 在 破产 之 前 ,“ 再 次 监督 ”公司 运行 了 四 年 ,四 
年 期 间 这 一 组 织 没有 受到 任何 切实 和 必要 的 监督 ,也 没有 任何 机 构 来 
对 它 进行 控制 ,这 样 一 种 缺乏 监督 的 运行 状态 导致 了 后 来 严重 的 结 
果 , 用 《华盛顿 邮 报 ) 记 者 的 话 来 说 ,这 是 “灾难 性 的 后 果 ”,@ 

公共 服务 承包 者 与 政府 官员 之 间 的 内 部 关系 并 不 仅 限于 州 政府 
和 地 方 政府 层面 ,1991 海湾 战争 之 后 ,国防 部 部 长 理 查 德 。 切 尼 要 求 
五 角 大 楼 就 如 何在 战 后 对 驻扎 在 海湾 地 区 的 美军 提供 后 勤 保障 进行 
人 研究, 五角大楼 将 这 一 课题 承包 给 了 爱 达 蒙 州 的 一 家 名 为 布朗 一 鲁 特 
的 公司 。 尔 后 ,五 角 大 楼 方面 起 草 了 一 份 计划 ,准备 把 战 后 海湾 地 区 
军事 活动 的 所 有 后 勤 保障 事务 都 承包 给 一 家 公司 来 提供 。 这 一 计划 
得 到 了 通过 ,布朗 一 鲁 特 公司 被 挑选 成 为 后 勤 事 务 的 提供 者 。 后 来 ， 
切 尼 成 为 布朗 一 鲁 特 公司 的 母 公司 一 一 总 部 位 于 休斯敦 的 美国 油气 
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产品 巨人 哈里 伯 顿 公司 的 首席 执行 长 官 。 切 尼 在 这 一 职位 上 待 了 五 
年 ,直到 2000 年 被 任命 成 为 美国 副 总 统 。 切 尼 就 任 副 总 统一 年 之 后 ， 
布朗 一 鲁 特 公司 又 获得 了 政府 的 另 一 长 期 项 目的 承包 权 , 负 责 为 美军 
在 海外 部 署 的 军队 提供 服务 。 “特殊 照顾 ?帮助 布朗 一 鲁 特 公司 又 获 
得 了 很 多 个 政府 外 包 项 目 ,截至 2003 年 10 月 ,布朗 一 鲁 特 公司 负责 
承包 的 政府 项 目的 总 金额 已 高 达 1. 83 亿美 元 ,这 些 项 目的 利润 被 用 
于 资助 "9。11? 事 件 之 后 在 阿富汗 所 展开 的 “保障 永久 自由 ?行动 。 此 
外 ,在 美国 入侵 伊 拉克 之 后 ， 保 障 伊拉克 自由 ?行动 也 开始 展开 ,布朗 
一 鲁 特 公 司 从 中 获得 了 总 计 17 亿美 元 的 政府 承包 项 目 。2002 一 2003 
年 间 , 哈 里 伯 顿 公司 的 股价 上 涨 了 50% ,公司 状况 也 由 原先 的 赤字 转 
为 便利 。 尽 管 副 总 统 切 尼 已 经 不 再 直接 对 公司 进行 管理 ,但 他 依然 拥 
有 公司 的 股票 ,并 因 其 曾经 为 公司 服务 过 而 获得 公司 所 提供 的 
报酬 。@ 

《权力 分 享 ) 是 凯特 就 公共 服务 外 包 所 写 的 一 本 具有 划时代 意义 
的 著作 ,在 书 中 他 指出 ,政府 外 包 行为 最 关键 的 地 方 在 于 : 不 需要 去 
考虑 管理 方面 具体 的 细节 问题 ,而 应 当 关 注 最 基本 的 政府 管理 职能 。 
一 旦 政府 将 责任 转让 给 私人 组 织 , 政 府 的 权力 也 随 之 让 渡 了 出 去 。 政 
府 项 目的 承包 者 们 并 不 是 和 政府 保持 一 定 距 离 的 单纯 的 商品 和 服务 
提供 者 ,相反 ,他 们 渗入 政府 内 部 ,积极 参与 到 政策 的 执行 过 程 中 。 这 
就 不 奇怪 为 什么 无 数 的 顾问 或 者 承包 者 的 代表 们 热衷 与 政府 官员 们 
商谈 项 目 开 发 或 是 战略 计划 了 。 承 包 商 们 雇用 来 执行 项 目的 员工 堂 
而 皇 之 地 坐 在 政府 官员 们 的 办 公 室 里 。 在 政府 办 公 大 楼 里 ,原本 修建 
给 官员 们 休息 用 的 房间 变 成 了 承包 商 的 人 事 办 公 室 。 在 这 样 一 种 情 
况 下 ,承包 商 不 只 是 在 单纯 执行 从 政府 手中 承包 过 来 的 项 目 , 他 们 还 
进一步 控制 了 政府 官员 和 外 界 选民 之 间 的 联系 ,从 而 使 得 自身 拥有 了 
某 种 特定 的 权势 。 由 于 政府 内 部 缺乏 地 方 官 员 , 从 而 导致 承包 商 渗透 
进入 到 政府 内 部 ,有 时 候 甚 至 参与 一 些 机 密 工作 , 比如 说 计划 制定 以 
及 会 议 投票 。 这 渐渐 使 得 公共 事务 的 管理 不 再 只 是 政府 内 部 一 项 单 
独 的 职能 ,也 成 了 承包 商 的 一 项 活动 。 政 府 的 外 包 行为 不 仅 没有 使 得 
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自身 工作 得 到 简化 ,相反 变 得 更 加 复杂 化 了 .@ 

在 公共 服务 社会 化 的 改革 过 程 中 ,除了 上 述 讨论 的 公共 服务 外 包 
这 一 形式 外 ,还 存在 着 其 他 不 同 的 方式 。 每 一 种 方式 都 有 各 自 不 同 的 
复杂 性 ,在 执行 过 程 中 也 有 所 不 同 。 

其 中 一 种 方式 就 是 引入 非 营利 组 织 作为 政府 提供 公共 服务 的 蔡 
代 者 。 在 这 一 种 模式 之 下 , 非 政 府 组 织 成 为 公共 服务 的 提供 者 ,他 们 
负责 向 公众 提供 公共 服务 ,比如 为 吸毒 者 提供 服务 、 给 艾滋 病人 提供 
咨询 和 辅导 ,为 残疾 人 提供 康复 治疗 ,为 受 虐待 的 妇女 和 儿童 提供 保 
护 ,以 及 给 无 家 可 归 者 提供 庇护 所 。 这 些 非 政府 组 织 从 政府 处 获得 一 
定数 额 的 拨款 或 者 是 项 目 资金 ,并 且 通 过 减免 税收 等 措施 来 鼓励 个 人 
或 私人 组 织 向 这 些 非 政 府 组 织 进行 捐款 ,作为 非 政 府 组 织 运作 经 费 的 
补充 。 非 政府 组 织 所 获得 的 公共 基金 通常 要 经 过 一 到 两 个 中 介 层 面 ， 
比如 说 通过 州 政府 的 部 门下 发 ,或 者 是 通过 地 方 的 专项 补助 ,从 而 导 
致 这 些 非 营利 组 织 拥 有 较 大 的 自治 权 , 如 果 这 个 组 织 的 领导 者 拥有 非 
凡 的 个 人 魅力 ,并 且 拥 有 崇高 的 社会 理想 ,那么 这 个 组 织 的 运行 很 有 
可 能 会 受到 这 个 领导 的 影响 ,但 更 多 的 时 候 , 非 营利 组 织 只 对 董事 会 
负责 。 

非 营利 组 织 提供 公共 服务 有 一 定 的 优势 , 它 可 以 针对 不 同 的 情况 
采取 不 同 的 解决 办 法 。 非 营利 组 织 通 过 提供 平台 吸引 社区 的 人 员 参 
与 到 组 织 活动 中 来 ,从 而 通过 社区 本 身 人 员 的 工作 来 提高 整个 社区 的 
服务 质量 。 志 愿 者 们 充当 社区 服务 项 目的 工作 人 员 ,一 方面 加 强 了 社 
区 人 员 之 间 的 沟通 联系 , 另 一 方面 也 节省 了 项 目 成 本 。 

从 另 一 个 方面 来 说 ,由 于 政府 是 社区 服务 项 目的 最 初 发 起 者 和 资 
金 提供 者 ,因此 即使 政府 在 这 些 项 目 中 不 需要 承担 法 律 上 的 责任 ,也 
需要 承担 道义 上 的 责任 ,政府 必须 监督 社区 服务 的 质量 。 但 由 于 政府 
并 不 是 这 些 服务 项 目的 直接 提供 者 ,因此 在 很 大 程度 上 难以 保证 服务 
的 质量 。 非 政府 组 织 中 项 目的 直接 执行 者 及 其 董事 会 拥有 项 目的 控 
制 权 。 如 果 社 区 公众 对 于 服务 质量 感觉 不 满意 ,那么 除了 要 求 非 政 府 
组 织 作出 一 些 改进 之 外 ,公众 没有 其 他 的 可 行 方法 。 有 时 ,一 些 非 政 
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府 组 织 并 不 具备 实施 某 个 服务 项 目 所 必需 的 技术 和 能 力 ,但 这 些 问 题 
却 经 常会 被 人 们 所 忽视 。 有 学 者 曾经 对 爱 尔 派 索 的 18 个 社区 发 展 组 
织 进 行 了 研究 ,结果 发 现 它们 中 的 大 部 分 在 财务 制度 、 管 理 等 方面 都 
非常 粗糙 简陋 ,并且 大 部 分 都 是 兼职 人 员 。@ 

我 有 一 个 学 生 叫 米 葡 尔 。 墨 菲 ,她 就 非 政 府 组 织 提供 公共 服务 做 
了 一 个 对 比 研究 ,这 一 研究 和 前 面 第 3 章 中 讨论 的 在 官僚 系统 中 所 进 
行 的 对 比 研 究 具有 同样 的 意义 。 她 从 两 个 州 各 挑选 了 一 个 社区 发 展 
组 织 作 为 研究 对 象 ,这 两 个 组 织 在 规模 宗旨 、 组 织 结 构 上 都 非常 相 
似 ,董事 会 成 员 们 都 很 积极 \ 活 路 ,组 织 的 资金 来 源 也 非常 广泛 ,在 社 
区 中 声誉 都 很 好 。 二 者 的 差别 仅 在 于 其 中 的 一 个 组 织 在 行动 过 程 中 
稍 显 被 动 , 在 财务 安全 方面 也 稍 有 欠缺 ,声望 也 较 小 一 些 , 此 外 别 无 其 
他 。 这 些 差别 并 没有 影响 到 两 个 组 织 的 工作 开展 成 效 , 也 就 是 说 , 非 
营利 组 织 的 成 效 往往 “ 视 情 况 而 定 ”。 通 过 研究 , 墨 菲 认为 能 够 影响 到 
非 营利 组 织 活动 成 败 的 因素 主要 在 于 组 织 领导 者 的 领导 风格 董事 会 
成 员 的 工作 热情 和 积极 性 ,以 及 组 织 与 社区 的 关系 。@ 

不 同 的 非 营 利 组 织 的 组 织 特点 不 同 , 除 此 之 外 ,由 非 营 利 组 织 参 
与 提供 公共 服务 这 种 模式 在 政治 上 很 有 可 能 会 引起 大 的 争议 。 在 最 
近 的 一 篇 文章 中 A + 肯尼迪 和 沃 尔 夫 冈 。 比 勒 费 尔 德 讨论 了 布什 
总 统 名 为 “仁慈 的 选择 ”计划 的 执行 ,这 一 计划 主动 引导 联邦 基金 投向 
宗教 组 织 ,不 过 前 提 是 宗教 组 织 必 须 提 供 社会 服务 。 两 个 学 者 指出 ， 
尽管 宗教 组 织 多 年 来 一 直 致 力 于 社会 服务 ,但 总 统 的 关注 依然 激 起 了 
人 们 对 于 这 一 话题 的 争论 。 平 民 自由 主义 者 把 总 统 的 这 次 主动 行动 
看 作 是 对 政教 分 离 论 的 突然 袭击 。 宗 教 人 士 中 的 右派 们 则 警告 人 们 ， 
政府 和 宗教 是 永远 不 可 能 走 在 一 起 的 。 黑 人 牧师 认为 伴随 “政府 的 施 
舍 ” 而 来 的 就 是 “政府 的 镶 钱 ”"。 正 如 肯尼迪 和 比 勒 费 尔 德 所 指出 的 那 
样 ,“ 夹 在 中 间 左 右 挨 久 的 是 那些 议员 们 , 面 对 具 有 重大 影响 的 行政 挑 
战 ,他 们 必须 坚持 自己 的 立法 工作 ”。 久 

除了 承包 和 通过 非 营利 组 织 来 提供 公共 服务 之 外 ,公共 服务 社会 
化 的 另外 三 种 形式 也 慢 慢 浮 出 了 水 面 : 公私 合作 、 协 作 网 络 ,以 及 由 
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私人 组 织 来 提供 公共 服务 。 从 私有 化 程度 的 角度 来 看 ,以 上 三 种 形式 
中 政府 在 其 中 所 发 挥 的 作用 逐渐 减 小 。 

在 公私 合作 形式 中 ,除了 政府 之 外 ,通常 会 有 一 个 或 者 多 个 私人 
部 门 共同 参与 一 个 合作 项 目的 开发 和 执行 。 尽 管 公私 合作 通常 情况 
下 是 指 政 府 与 私人 部 门 之 间 开 展 的 长 期 合作 ,但 严格 来 讲 ,公私 合作 
指 的 是 政府 和 私人 部 门 双方 共同 分 担 合 作 项 目的 成 本 、 风 险 ,以 及 收 
READE. 类似 的 例子 比如 一 个 开发 商 和 政府 合作 联合 修建 一 个 大 型 
超市 ,或 者 市 政 厅 ,再 者 就 像 弗 吉 尼 亚 理 工大 学 、 州 交通 部 和 一 家 汽车 
工厂 共同 合作 开发 “道路 测试 器 ”。 在 这 样 一 种 合作 形式 中 ,合作 的 双 
方 地 位 平等 ,它们 在 决策 、 控 制 、 财 务 等 方面 都 享有 同等 的 权力 。 

公私 合作 的 形式 给 人 们 的 感觉 似乎 合作 双方 的 关系 就 像 ` 妈 妈 和 
爱 女 一般, 合作 双方 都 为 彼此 共同 的 项 目 竭尽 全 力 , 尽 管 双 方 在 组 织 
结构 方面 存在 着 差异 ,但 在 这 样 一 种 情况 下 ,人 们 通常 不 会 去 质疑 二 
者 之 间 的 合作 。 但 是 ,这 一 形式 同样 存在 着 自己 的 复杂 性 。 合 作 的 双 
方 不 仅仅 只 是 单纯 签订 了 一 个 协议 ,事实 上 双方 建立 了 一 个 共同 体 。 
它们 必须 分 享 权力 和 资源 ,必须 承认 和 接受 彼此 之 间 的 差异 ,同时 还 
必须 在 彼此 之 间 建 立 起 信任 。 合 作 的 双方 应 当 尽 量 了 解 对 方 的 技术 
知识 ,如 果 能 够 掌握 则 最 好 。 政 府 和 私人 部 门 的 这 种 关系 应 当 内 化 ， 
在 日 常 合 作 事务 处 理 中 自然 体现 出 来 ,逐渐 形成 一 种 持久 的 组 织 文 
化 。 在 合作 过 程 中 ,如 果 双 方 的 价值 理念 出 现 冲 突 和 矛盾 ,不 能 强迫 
对 方 接受 自己 的 价值 .理念 ,但 应 当 相 互 理解 。 私 人 投资 方 应 当 追 求 
利润 ,保证 股东 的 利益 ,同时 政府 官员 不 得 违反 宪章 或 宪法 。 正 如 理 
查 德 ， 格 希 尔 指出 的 那样 ,要 在 政府 与 私人 部 门 之 间 形 成 这 样 一 种 亲 
密 关系 非常 不 容易 。 在 这 样 一 种 合作 形式 中 ,政府 官员 代表 的 是 公众 
利益 ,必须 承担 起 以 下 职责 : 既 要 平衡 有 矛盾 冲突 的 价值 ,同时 又 不 
能 放弃 基本 准则 ; 既 要 建立 起 资金 运用 的 理念 ,同时 又 不 能 忽视 资金 
储备 ;要 培养 一 种 放眼 世界 的 开阔 眼光 ,促使 企业 战略 和 公共 产品 的 
提供 和 谐 发 展 。® 

协作 网 络 和 公私 合作 不 同 ,协作 网 络 形 式 下 ,合作 的 双方 尽管 在 
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合作 过 程 中 关系 密切 ,但 整个 合作 的 框架 和 结构 却 比 较 松 散 ,只 强调 
双方 共同 的 目标 。 在 这 种 合作 形式 中 或 许 有 也 或 许 没有 核心 的 权力 
结 点 ,协作 网 络 的 组 成 人 员 来 自 不 同 的 部 门 , 代 表 着 各 自 不 同 的 利益 。 
政府 有 可 能 是 其 中 的 组 成 部 门 ,也 有 可 能 完全 不 参与 到 其 中 。 但 不 管 
政府 是 否 参与 其 中 ,协作 网 络 的 工作 开展 过 程 中 必须 考虑 到 公共 利 
益 。 协 作 网 络 中 的 某 个 组 成 部 门 有 可 能 成 为 领导 者 ,但 需要 强调 和 保 
证 的 是 所 有 参与 到 协作 网 络 中 的 成 员 在 地 位 上 都 是 平等 的 。 之 所 以 
强调 参与 者 的 平等 地 位 是 为 了 保证 组 织 所 作出 的 所 有 决定 都 是 在 所 
有 参与 者 同意 的 基础 上 达成 的 ,不 受到 任何 压力 的 影响 。 

因此 ,在 这 种 分 散 模式 中 ,任何 一 方 都 没有 完全 的 控制 权 一 一 包 
括 政府 在 内 。 官 员 们 必须 遵守 共同 商议 的 决定 ,即使 他 们 想 拒绝 最 后 
的 决定 ,但 合同 带 来 的 压力 迫使 他 们 无 法 这 样 做 。 所 以 在 协作 网 络 中 
往往 采纳 大 多 数 人 的 意见 , 较 少 采取 新 的 政策 。 比 如 , 州 农业 发 展 委 
员 会 的 组 成 中 有 来 自 公 共 部 门 的 实体 ,也 有 来 自私 人 部 门 的 实体 , 它 
们 都 是 农业 和 经 济 发 展 相关 的 实体 。 他 们 寻求 办 法 解决 共同 面临 的 
问题 ,扫除 行动 过 程 中 的 障碍 。 在 俄勒冈 州 一 个 叫做 提 拉 穆 克 的 乡村 
地 区 建立 起 了 一 个 关注 水 的 质量 的 协作 网 络 , 在 这 个 系统 中 集合 了 美 
国 环保 署 的 代表 、 州 管理 机 构 、 锯 木 场 、 造 纸 厂 ,以 及 农民 ,共同 寻求 水 
资源 的 管理 方法 以 及 监控 水 质 。 华 盛 顿 举 办 了 一 次 国家 质量 论坛 , 通 
过 这 一 论坛 协调 近 一 百 家 负 责 卫 生 保 健 管理 和 报告 的 组 织 之 间 的 合 
作 工 作 。 久 

公共 服务 社会 化 的 最 后 一 种 形式 就 是 私人 组 织 履行 公共 职能 。 
这 并 不 是 一 种 新 鲜 形式 一 一 纽约 股票 交易 市 场 就 是 一 个 著名 的 例子 。 
近年 来 又 出 现 了 两 种 特别 的 . 引 人 注 目的 形式 ,一 种 是 商业 发 展区 
(BID) ,商业 发 展区 的 建立 主要 是 为 了 刺激 市 中 心 商业 和 娱乐 业 的 恢 
复发 展 ,在 全 国 范围 内 类 似 的 发 展区 超过 了 400 个 。 尽 管 各 个 商业 发 
展区 在 法 律 形式 上 各 不 相同 ,但 它们 的 活动 领域 基本 相似 ,主要 包括 
了 修建 人 行 横道 ,举办 各 种 庆典 ,印刷 旅游 地 图 ,回收 垃圾 , 清理 乱 涂 
乱 画 , 管 理 停车 库 , 管 理 沿路 兜售 的 摊贩 ,管理 乞丐 ,安置 保安 力量 。 
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每 一 个 商业 发 展区 都 受 控 于 由 资产 拥有 者 所 组 成 的 董事 会 ,董事 会 成 
员 是 通过 选举 产生 的 ,参加 选举 的 人 的 资产 必须 达到 一 定 的 数量 。 商 
业 发 展区 可 以 对 自己 的 成 员 征 税 , 制 定 自己 的 预算 ,还 可 以 雇用 自己 
的 官员 , 换 句 话说 ,可 以 把 商业 发 展区 看 作 是 一 个 私人 政府 .有 

另 一 种 是 交通 管理 协会 (TMA) ,协会 的 建立 主要 是 为 了 改进 大 
城市 地 区 和 中 心 商业 区 的 交通 系统 和 交通 工具 。 全 国有 超过 100 个 
交通 管理 协会 ,其 中 四 分 之 三 的 协会 在 加 利 福 尼 亚 。 所 有 的 交通 管理 
协会 都 是 私人 协会 ,其 中 的 一 些 协会 与 政府 之 间 有 合作 关系 。 协 会 中 
的 组 成 人 员 有 资产 拥有 者 、 开 发 者 雇用 人 员 ;以 及 地 方 政 府 。 协 会 运 
营 的 资金 来 自 于 合作 成 员 上 交 的 费用 ,上 交 费 用 的 数额 由 雇用 人 员 数 
量 的 多 少 来 决定 ,协会 偶尔 也 会 得 到 来 自 政府 和 私人 组 织 的 资助 。 交 
通 管理 协会 的 职责 范围 主要 包括 监控 运输 流量 和 往返 次 数 ,鼓励 更 替 
工作 时 间 安 排 ,鼓励 人 们 合伙 使 用 汽车 ,管理 避难 所 相关 服务 ,以 及 为 
过 境 运 输 提供 中 转 。 在 交通 管理 协会 和 政府 合作 的 大 多 数 情况 中 ,最 
后 所 作出 的 决策 很 多 时 候 并 没有 和 政务 官 或 事务 官 进 行 过 商议 ,外 


解决 这 些 问题 


尽管 身 处 两 难 困境 ,面临 联邦 制 和 分 散 行动 带 来 的 复杂 性 ,人 们 
却 期 望 美国 官僚 系统 能 解决 所 有 的 问题 。 在 这 一 章 刚 开 始 就 曾 提 到 ， 
改革 论 者 认为 政府 应 当 而 且 必须 能 够 使 自己 可 以 解决 所 有 的 问题 ,如 
果 按 照 这 一 观点 去 对 政府 进行 评判 的 话 ,那么 从 一 开始 我 们 对 政府 的 
期 望 就 发 生 了 错误 ,因为 有 问题 存在 并 不 代表 一 定 可 以 找到 解决 问题 
的 方法 。 政 府 可 以 解决 社会 中 存在 的 一 些 问 题 , 但 却 并 不 是 全 部 问 
题 。 在 我 所 居住 的 地 区 有 一 条 通 往 北 卡 罗 来 纳 州 的 道路 ,由 于 这 条 道 
路 弯 道 非常 急 ,因此 开车 行走 在 这 条 路 上 时 非常 危险 。 如 果 要 对 这 条 
道路 加 以 改造 的 话 , 政 府 只 需要 作出 一 个 恰当 的 决策 ,然后 调拨 足够 
的 资金 就 可 以 解决 问题 。 但 并 不 是 所 有 问题 都 可 以 像 修 路 这 样 简单 
的 ,很 多 其 他 的 问题 要 想得到 完全 的 解决 几乎 是 不 可 能 的 。 最 典型 的 
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一 个 例子 就 是 我 们 目前 所 面临 的 丽 怖 主义 ,我 们 可 以 与 恐怖 主义 进行 
斗争 ,也 可 以 提前 对 恐怖 主义 进行 防御 ,但 这 些 措施 却 无 法 完全 消除 
悉 怖 主义 潜在 的 威胁 。 另 一 个 例子 是 传染 病 的 全 球 传播 问题 ,由 于 微 
生物 适应 能 力 的 增强 ,喷气 式 飞机 的 使 用 , 百 万 人 口 城市 的 增多 ,以 及 
人 类 和 动物 之 间 的 接触 ,在 过 去 的 30 年 中 ,35 种 传染 病 在 全 球 范围 
内 急剧 传播 。 像 SARS 病 毒 . 西 尼罗河 病毒 、 汉 塔 病 毒 \ 埃 博 拉 病毒 、 
尼 巴 哈 病 毒 、 训 德 拉 病毒 ,还 有 艾滋 病毒 ,无 论 政府 采取 什么 样 的 措 
施 , 都 无 法 完全 杀 灭 它们 ,所 能 达到 的 最 好 效果 只 能 是 在 一 定 程度 和 
范围 内 控制 这 些 疾病 .@ 

然而 ,公众 的 心中 始终 认为 政府 应 当 是 无 所 不 能 的 ,一 旦 官僚 系 
统 承 认 自 己 无 法 达成 上 述 “ 无 法 完成 的 任务 ”, 并 且 将 这 些 任 务 交 由 整 
个 国家 来 完成 的 时 候 ,公众 便 觉得 无 法 接受 政府 的 这 一 说 法 。 公 众 、 
议员 、 鼓 吹 者 们 不 会 对 政府 说 : 噢 ,对 ,你 说 的 是 正确 的 ,这 些 问 题 确 


实 是 无 法 解决 的 ,只 要 你 尽力 了 就 好 。” 相 反 , 批 评 者 毫 不 让 步 ,他 们 更 


加 坚决 地 要 求 政 府 必须 解决 所 有 的 问题 。 如 果 依 然 没 有 办 法 解决 问 
题 ,他 们 便 会 故意 挑 毛病 ,寻找 蔡 罪 羊 ,在 这 种 时 候 ; 被 当 作 替 罪 羊 的 
往往 就 是 官僚 系统 。 

到 底 什么 是 “问题 > 呢 ? 问题 就 是 人 们 所 不 喜欢 的 那些 东西 一 一 
痛苦 、 困 难 、 偏 祖 \ 不 幸 、 缺 点 、 鸿 沟 、 烦 恼 、 翡 剧 \ 不 便 、 腐 败 、 灾 难 ,统统 
都 是 存在 于 人 们 生活 中 的 问题 。 这 个 定义 中 隐 含 一 个 很 重要 的 问题 ， 
上 面 所 列举 出 的 所 有 问题 都 是 人 主观 界定 的 。 所 有 的 问题 都 源 自 人 
们 对 于 现状 的 感受 ,而 并 不 是 现状 本 身 。 在 一 些 困难 或 者 灾难 的 面 
前 ,比如 前 面 所 提 到 的 危险 的 高 速 公 路 和 慌 怖 主义 ,基本 上 每 个 人 都 
会 把 这 样 的 状况 看 作 是 问题 ,因此 ,必须 从 集体 的 眼光 出 发 才能 确定 
什么 才 是 人 们 真正 共同 焦虑 的 问题 。 而 在 一 些 只 对 部 分 人 来 说 是 问 
题 的 情况 中 ,个 人 的 主观 性 就 体现 得 比较 明显 。 带 有 暴力 色彩 的 计算 
机 游戏 、 握 气 、 童 子 军 中 的 男 同 性 恋 者 、 毕 业 典 礼 上 的 祈祷 者 ,这 些 究 
竞 是 不 是 问题 就 仁者 见 仁 了 。 

因此 , 弯 道 过 急 的 高 速 公路 和 怒 怖 袭击 ,以 及 传染 病 , 毫 无 疑问 对 
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所 有 的 人 都 是 问题 ,但 其 他 的 一 些 困难 就 只 能 说 有 可 能 成 为 问题 。 当 
党 派 候选 人 \ 政 务 官 , 利 益 受 牵连 的 公众 、 利 益 受 损 的 派别 ,激进 主义 
活动 团体 设法 使 人 们 关注 自己 的 问题 ,并 且 让 人 们 相信 政府 应 当 帮 助 
他 们 解决 问题 的 时 候 , 他 们 的 问题 才 会 登 上 政府 的 议程 ,受到 关注 。 
典型 的 例子 一 个 是 大 规模 的 公民 权利 运动 促使 政府 采取 反对 种 族 歧 
视 的 措施 , 另 一 个 就 是 绿色 运动 促使 政府 加 大 对 环境 的 保护 。 

如 果 有 足够 的 压力 推动 某 个 问题 在 政府 的 议程 表 上 不 断 向 前 , 那 
么 很 有 可 能 会 针对 这 一 问题 制定 一 项 法 律 , 或 是 制定 一 项 政策 ,或 是 
发 布 一 项 行政 命令 ,或 者 直接 由 市 长 告诉 该 市 的 具体 管理 者 说 :“ 你 必 
须 对 此 采取 一 定 的 措施 !” 在 这 样 一 种 情况 下 , 官 父系 统 必 须 立 即 采取 
行动 ,着手 准 备 解决 问题 。 但 是 , 当 解 决 问题 的 步骤 从 政府 议程 安排 
进展 到 实际 行动 过 程 中 的 时 候 (在 行动 过 程 阶段 , 主动 权 从 政治 评论 
家 和 政客 们 手 里 转移 到 了 官僚 系统 手中 ), 官僚 系统 将 会 面临 纷繁 复 
杂 的 现实 情况 ,人 们 的 行动 和 反应 时 刻 在 变 ,客观 环境 不 断 影 响 行动 
的 开展 ,在 这 样 一 种 状况 下 ,问题 的 解决 会 变 得 很 不 容易 ,甚至 于 有 的 
时 候 变 得 没有 可 能 。 

但 这 也 并 不 意味 着 什么 也 不 能 做 ,就 如 同 我 在 本 章 开始 的 时 候 所 
提 到 的 那 条 大 街 的 名 字 一 样 ,我 们 虽然 不 能 完全 解决 问题 ,但 是 我 们 
可 以 谋求 解决 过 程 中 的 进步 。 对 于 官僚 系统 来 说 ,当面 临 一 个 无 法 完 
成 的 任务 的 时 候 , 寻 求 进步 是 唯一 可 以 选择 的 出 路 。 我 所 说 的 进步 指 
的 是 一 种 稳固 的 、 向 前 的 进步 。 也 许 我 们 永远 也 无 法 消除 种 族 歧视 ， 
但 我 们 每 天 都 可 以 在 消除 种 族 歧 视 的 道路 上 向 前 迈 一 步 ,无 论 这 种 进 
步 是 对 于 政府 还 是 对 于 社会 而 言 ;也 许 我 们 无 法 完全 祛除 浓 烟 污染 、 
铅 污染 和 活 源 河流 污染 ,但 只 要 通过 切实 的 努力 ,我 们 至 少 可 以 减轻 
污染 ;也 许 与 恕 怖 主义 展开 的 战争 永远 无 法 结束 ,但 只 要 整个 国家 、 整 
个 世界 的 人 们 团结 起 来 ,我 们 就 可 以 从 点 滴 小 事 开 始 做 起 去 抵抗 它 。 
对 于 SARS 病 毒 .艾滋 病毒 、 西 尼罗河 病毒 、 埃 博 拉 病毒 同样 如 此 。 一 
点 一 滴 的 进步 累积 起 来 的 结果 ,我 们 曾 在 第 2 章 的 表 2- 9 美国 的 进 
步 中 就 给 大 家 展示 过 了 。 
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因此 ,关键 的 问题 在 于 , 抛 开 政 治 家 们 的 花言巧语 和 媒体 经 过 炒作 
.后 的 大 话 , 对 于 官僚 系统 而 言 , 它 们 更 重要 的 任务 不 是 去 解决 问题 ,而 
是 要 寻求 进步 。 在 大 多 数 情况 下 ,进步 被 人 们 用 一 个 更 好 的 词语 来 代 
蔡 , 那 就 是 进展 ,而 不 是 终结 。 不 追求 终结 的 原因 不 在 于 政府 胆 小 、 软 
弱 或 是 无 能 ,而 在 于 政府 要 去 完成 的 任务 本 身 就 是 无 法 终结 的 。 总 的 
来 说 ,政府 所 面临 的 问题 有 两 方面 特征 ,首先 ,这 些 问 题 没 有 确定 的 性 
质 , 任 何 一 个 地 方 、 任 何 一 件 事情 .任何 一 个 人 都 会 发 生 改 变 ; 其 次 ,这 
些 问题 并 不 能 通过 市 场 基于 自身 利益 的 一 种 调节 而 发 生 改 变 , 也 就 是 
说 必须 有 组 织 地 针对 这 些 问 题 开 展 活动 ,这 些 活动 至 少 包括 : (1) 统一 
的 或 至 少 是 合作 的 公共 行动 ; (2) 议会 必须 成 为 后 盾 ;(3) 充足 的 资金 
可 供 调配 ; (O 打 持 久 战 的 决心 。 如 果 以 上 因素 成 为 一 种 制度 化 模式 
的 话 , 那 我 们 就 寻找 到 了 官僚 系统 的 本 质 所 在 了 。 
本 章 的 主题 在 于 表明 ,官僚 系统 作为 美国 的 专门 机 构 在 追求 进步 
的 过 程 中 被 人 为 地 设置 了 很 多 的 障碍 。 当 然 , 这 些 障碍 并 不 只 是 在 美 
国 才 存在 一 一 相互 矛盾 的 职责 设 定 以 及 办 事 机 构 中 的 繁 文 丝 节 在 所 有 
地 方 都 是 普遍 的 现象 。 但 公共 服务 的 外 包 、 政 府 行政 部 门 执行 能 力 上 
的 进步 却 是 美国 独 有 的 。 政 府内 部 的 拨款 机 制 需要 成 二 上 万 个 官 父系 
统 成 员 彼 此 之 间 进 行 合 作 才 能 够 运行 。 由 于 公共 服务 由 公共 部 门 扩展 
至 私人 部 门 ,从 而 导致 复杂 性 以 及 不 确定 性 增加 。 此 外 ,在 执行 过 程 中 
正如 希腊 十 字 图 表示 的 那样 ,会 遇 到 各 种 各 样 影响 力 巨 大 的 经 济 和 政 
治 因素 。 在 这 样 的 一 种 环境 中 ,美国 的 官僚 机 构 要 想 取得 长 足 的 发 展 ， 
就 必须 足够 强大 。 一 方面 ,官僚 机 构 必须 能 够 应 对 来 自 组 织 自身 利益 
所 施加 给 自己 的 压力 , 另 一 方面 ,还 必须 能 够 应 对 来 自 社 会 和 社区 的 压 
力 。 同 时 ,官僚 系统 还 不 能 涉及 合作 者 的 议程 .合作 者 、 地 区 的 商人 以 
及 交通 方面 的 利益 。 要 找 官僚 机 构 办 不 了 的 事 ? 这 太 容 易 了 ! 
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如 果 官 僚 这 一 术语 被 用 来 指 代 各 个 层次 上 的 各 种 类 型 的 政府 文 
职 雇 员 的 话 , 那 么 美国 大 约 有 2 100 万 。 他 们 是 谁 ? 他 们 是 什么 样 
的 ? 他 们 是 否 戴 着 有 色 眼 镜 ? 他 们 是 否 一 天 到 晚 坐 在 办 公 桌 前 翻 翻 
报纸 ?他 们 绝 大 部 分 都 是 男性 白人 吗 ? 他 们 绝 大 部 分 都 是 崇尚 自由 
的 民主 党 员 吗 ? 他 们 是 否 整 天 把 人 差 来 差 去 并 且 逐 词 逐 句 地 推行 规 
ME? 他 们 是 国家 的 栋梁 吗 ? 他 们 会 蓄意 破坏 他 们 自己 不 喜欢 的 政 
策 吗 ? 在 本 章 中 我 们 将 尽力 回答 其 中 的 一 些 问题 。 

关于 他 们 是 否 戴 有 色 了 眼镜 这 一 具体 的 问题 ,答案 是 否定 的 。 相 
反 , 他 们 戴 着 飞行 员 的 防风 太阳 镜 ,消防 员 的 头盔 ,穿着 州 骑 警 那 种 配 
有 “烈火 赤子 ?标志 的 毛 秆 背心 ,还 戴 着 神经 外 科 医 生 的 放大 镜 , 有 毒 
物质 调查 员 的 那 种 密封 的 兜 帽 ,以 及 一 般 老 百姓 使 用 的 棒球 帽 。 

此 外 , 绝 大 部 分 官僚 都 不 是 整 天 坐 在 办 公 桌 前 。 如 果 这 样 , 那 也 
是 在 利用 计算 机 工作 而 不 是 在 翻 看 报纸 。 而 且 ,如 果 你 想 致电 他 们 ， 
他 们 也 许 正在 办 公 室 的 某 个 地 方 与 其 下 属 开 着 会 议 一 一 或 者 正在 办 
公 楼 外 与 社团 领导 人 谈话 。 某 位 官僚 的 主要 工作 地 点 也 许 压 根 就 不 
在 办 公 桌 券 。 而 可 能 是 在 吵闹 的 教室 里 ,安静 的 博物 馆 里 ,退伍 军人 
医院 的 病房 里 ,被 怀疑 虐待 儿童 的 家 庭 里 ,与 墨西哥 相连 的 边界 上 , 驻 
伊拉克 的 建筑 工地 上 ,或 者 在 挤 满 了 时 速达 85 英里 的 驾驶 员 的 州 际 
高 速 公 路 上 。 
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也 就 是 说 ,我 们 对 于 官僚 的 所 作 所 为 所 持 有 的 那 种 老 套 的 想法 绝 


大 部 分 是 错误 的 。 约 翰 。 维 夫 写 道 ， 关 于 文职 人 员 通 常 的 印象 就 像 ， 


一 张 过 时 的 照片 ”,“ 这 张 照片 就 好 比 是 他 们 在 婴儿 时 期 所 拍摄 的 ,与 
现时 的 政府 工作 人 员 几 乎 没有 任何 的 关系 ”2 我 们 很 难 想到 某 种 政 
YE ASE AE. fT ES AY, MR EK ,检查 病人 , 商检 合同 ， 
TIS MBE ISAS AE IE RRI AV ZAS De cE ER » PRL HL EA, HAR 
津贴 ,从 事 研 究 ,商议 条 款 , 以 及 很 多 其 他 方面 的 事 。 


他 们 的 代表 性 


我 们 可 以 通过 比较 官僚 与 其 他 人 的 异同 之 处 来 进一步 了 解 他 们 。 
50 年 前 ,诺顿 朗 指出 : 联邦 政府 文职 人 员 对 作为 一 种 代 议 制 手段 的 
美国 国会 起 到 了 重要 的 补充 作用 。 他 所 推行 的 复杂 的 理论 中 有 一 条 
就 是 美国 对 于 文职 人 员 的 录用 相对 来 说 是 开放 的 。 与 许多 其 他 国家 
中 的 文职 人 员 的 录用 不 同 ,美国 的 官僚 来 自 这 个 国家 的 各 个 社会 阶 
层 、 集 团 以 及 宗教 团体 。 朗 说 ,这 意味 着 美国 的 官僚 制 实际 上 反映 了 
国家 的 人 口 构成 ,在 这 点 上 比 国会 成 员 更 具有 代表 性 。 

如 果 有 人 和 静 斥 这 样 的 观点 : 即 选 举 是 代 议 制 的 必要 条 件 ,那么 现 
在 的 官僚 制 则 给 我 们 提供 了 一 个 更 为 现实 的 主张 供 我 们 思考 ,而 且 这 
一 主张 与 国会 相 比 在 其 构成 方面 更 能 代表 美国 人 民 。 这 不 仅仅 只 是 
与 这 个 国家 的 阶级 结构 相关 ,而 且 同 样 重要 的 是 , 它 还 与 知识 群体 \ 技 
能 、 经 济 利益 ,种 族 、 民 族 以 及 宗教 相关 。 在 其 文职 人 员 方 面 , 美 国 这 
个 国家 的 多 样 性 比 在 其 他 任何 地 方 都 得 到 了 更 好 地 体现 .@ 

当然 ,这 种 官僚 构成 的 多 样 性 不 可 能 而 且 也 不 应 该 代替 由 国会 和 
其 他 选举 组 织 规定 的 政务 官员 代表 制 。 在 一 个 民主 国家 中 ,对 于 政治 
责任 和 政治 义务 而 言 ,选举 构成 了 更 大 范围 的 政治 架构 。 立 法 者 为 了 
掌权 必须 求 得 连任 的 事实 成 了 人 民主 权 论 这 一 理念 中 的 重要 环节 。 
但 是 公民 与 政府 之 间 的 其 他 联系 可 能 而 且 也 必须 存在 ,并 且 人 们 还 可 
以 声称 ;更 为 重要 的 一 个 事实 是 掌管 政府 的 人 的 性 格 往往 会 反映 出 这 
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个 政府 所 服务 的 那些 民众 的 性 格 。 

二 战 以 来 , 当 英国 工党 接替 了 邱吉尔 的 保守 党 之 后 ,许多 有 识 之 
士 感 到 疑惑 ,英国 政府 中 这 些 由 精英 组 成 的 文职 人 员 能 否 真正 地 为 新 
组 建 的 工党 政权 服务 ? 对 于 官僚 制 是 否 具有 足够 的 代表 性 的 质疑 也 
在 学 术 界 引发 了 广泛 关注 。 在 欧洲 和 日 本 ,对 于 高 级 文职 人 员 的 研究 
则 表现 出 了 这 样 一 种 倾向 : 即 某 些 学 校 的 毕业 生 或 者 某 些 专业 性 人 
士 占据 着 这 种 梯形 的 官僚 制 的 顶层 。 在 一 些 发 展 中 国家 ,来 自 某 些 特 
殊 的 宗教 或 种 族群 体 的 人 控制 着 官僚 制度 ,而 这 往往 是 以 牺牲 本 国 其 
他 人 的 利益 作为 代价 的 。 

肯 尼 斯 .米尔 从 国家 比较 的 视角 ,用 一 个 被 称 之 为 基尼 指数 的 统 
计量 来 检测 官 做 制 度 的 代表 性 。 在 这 个 检测 中 ,从 人 口 统计 学 的 角度 
来 说 ,0 表示 完美 的 指数 ,而 1 则 表示 完全 相反 的 一 面 。 米 尔 发 现 ,对 
于 美国 所 有 的 联邦 文职 大 员 而 言 , 如 果 以 某 人 父亲 的 职业 地 位 为 变 
量 , 其 指数 为 0. 12; 以 教育 层次 和 年 龄 为 变量 ,其 指数 为 0. 11; 以 出 生 
地 区 为 变量 ,为 0. 13; 以 出 生地 的 幅员 和 目前 的 收入 为 变量 ,为 '0. 25, 
从 世界 范围 内 的 高 层次 文职 人 员 来 看 ,美国 的 父亲 职业 地 位 指数 为 
0. 47 ,而 英国 为 0.53 ,丹麦 为 0. 66,4 EA 0.78, EEX 0. 82, 60E 
为 0. 89。 米 尔 由 此 推论 出 ,美国 的 文职 人 员 确 实 代 表 了 美国 的 全 体 
人 民 ”.® 

米尔 的 研究 工作 提供 了 较 多 的 翔实 数据 。 关 于 收入 水 平 ,与 其 他 
工种 的 人 相 比 至 少 是 与 其 他 工种 的 人 处 于 持平 状态 。2000 年 ,无 论 
是 以 周 薪 还 是 月 薪 计 ,美国 政府 各 个 层次 的 雇员 的 年 平均 收入 为 
40 228 美 元 ,与 此 相 比 美国 私有 行业 的 工人 的 年 收入 为 38 612 美元 
(加 上 边际 收益 将 使 得 这 种 差异 更 大 ,为 50 782 美元 对 45 613 美元 )。 
至 于 教育 水 平 ,政府 官员 的 学 历 普遍 稍 高 。 在 同一 年 (2000 年 ),41% 
的 联邦 政府 雇员 拥有 大 学 或 者 更 高 的 学 历 ,而 在 所 有 的 私有 行业 劳动 
力 中 ,这 种 比例 只 有 30.4% © 

关于 政治 观点 ,通过 利用 全 国 性 的 调查 数据 ,詹姆斯 戈 兰 德 和 
其 同事 在 比较 了 美国 各 个 层次 的 政府 雇员 与 一 般 公 众 在 政策 态度 和 
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投票 行为 方面 的 差异 之 后 发 现 ,从 统计 的 角度 非常 清楚 地 显示 ,在 关 
于 公众 政治 态度 的 30 个 测试 题 中 ,有 10 个 表明 政府 官员 比 其 他 的 回 
答 者 更 加 地 倾向 于 自由 。 在 48 个 所 谓 的 “情感 温度 计 ” 的 变量 中 (这 
些 问 题 都 是 被 认为 能 够 揭示 潜在 政治 态度 的 ) ,官僚 对 于 17 个 问题 的 
回答 都 表明 了 他 们 对 自由 的 偏好 。 在 34 个 关于 政府 日 常 的 问题 中 
(在 这 些 问题 中 回答 者 被 问 及 政府 是 否 开 销 过 多 、 过 少 或 者 是 适中 )， 
对 于 其 中 9 个 问题 的 回答 从 统计 学 的 角度 清楚 地 表明 官员 们 明显 支 
持 对 诸如 太空 .健康 ,教育 ,犯罪 .科学 防卫、 环境 .学 生 资助 以 及 非 毅 
美国 人 的 需求 等 方面 的 开支 。 就 投票 而 言 , 戈 兰 德 发 现 ,半数 的 指标 
都 表明 政府 雇员 投票 支持 共和 党 人 的 频率 明显 低 于 其 他 美国 人 。@ 

在 1990 年 出 版 的 一 篇 文章 中 , 格 利 戈 里 ， 莱 维 斯 专门 着 手 调查 
了 在 公共 政策 的 某 些 领域 官僚 的 社会 态度 与 美国 普通 公民 的 社会 态 
度 是 相似 还 是 相 异 的 问题 。 通 过 利用 每 年 全 国 性 的 调查 数据 ,他 把 普 
通 公 众 的 情绪 与 官僚 进行 了 比较 。 首 先 ,与 全 体 官僚 的 情绪 相 比 ,这 
里 的 官僚 包括 除 邮 局 员工 与 教师 之 外 的 各 个 层次 的 政府 雇员 ;其 次 ， 
与 “高层 的 ?的 官僚 相 比 ,这 里 的 高 层 官僚 指 政府 的 管理 人 员 与 专业 人 
士 。 调 查 结果 见 表 5 - 1.@ 

表 5-1 美国 公众 及 政府 雇员 的 态度 (%) 





政府 开销 太 少 的 方面 : 
杜绝 犯罪 
推进 教育 








改善 健康 








防止 药物 添加 剂 
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增加 离婚 难度 
使 色情 文学 不 合法 











使 大 麻 不 合法 
要 求 进行 枪支 管制 ae JE i 76 
允许 公众 发 表 言论 ， 
支持 同性 恋 70 80 88 





反对 所 有 的 教派 68 80 89 
宣称 黑人 为 劣 等 民族 60 67 76 
支持 合法 的 共产 主义 者 60 72 82 
允许 死刑 Te 
法 庭 太 宽松 
允许 窃听 
警察 不 能 殴打 公民 























每 周 参加 教堂 

是 坚定 的 宗教 信徒 
每 天 祈祷 
关于 性 的 态度 : 
婚前 性 行为 是 错 的 





7 & 一 一 
宗教 态度 : 
是 原 教 则 主义 者 32 33 25 


30 29 32 
44 42 43 
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婚 外 性 行为 是 错 的 
同性 恋 是 错 的 
对 待 女性 的 态度 : 

























已 婚 女 性 应 该 工作 
女性 应 该 在 家 里 




















会 投票 选 女 性 做 总 统 
男性 更 适合 搞 政治 












接受 不 同 种 族 之 间 的 共和 餐 


支持 公开 的 住房 法 律 
支持 学 校 整合 
应 该 用 校车 接送 学 生 
会 投票 选 黑人 做 总 统 















对 待 种 族 的 态度 : 






81 88 98 
禁止 种 族 间 通婚 26 17 ili 
黑人 不 应 成 为 关注 焦点 58 49 29 








52 55 54 
92 96 98 
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EB} HE Wii: Gregory B. Lewis, “In Search of the Machiavellian Milquetoasts; 
Comparing Attitudes of Bureaucrats and Ordinary People,” Public Administration 
Review 50 (March/April 1990); 220 - 227. 
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总 体 来 说 ,官僚 与 普通 民众 在 涉及 犯罪 毒品 .环境 、 福 利 以 及 
城市 状况 等 方面 持 相同 观点 。 在 经 济 处 罚 、 婚 前 性 行为 .校车 接送 
学 生 以 及 原 教 旨 主义 宗教 等 方面 ,他 们 的 观点 也 基本 相似 。 一 名 
话 , 相 似 性 大 于 相对 性 。 依 据 统 计 , 官僚 与 公众 之 间 具 有 明显 差异 
的 只 占 到 40 个 测试 题 中 的 15 个 。 例 如 ,政府 雇员 更 加 赞成 防卫 和 
太空 研发 ,对 于 离婚 和 色情 文学 的 敌视 态度 相对 较 低 ,更 加 支持 言 
论 自由 ,对 于 同性 恋 和 族 际 通 婚 反 对 的 力度 较 小 。 至 于 高 层 官僚， 
除了 在 堕胎 、 经 济 处 罚 、 婚 外 恋 以 及 女性 在 社会 中 的 地 位 等 方面 与 
所 有 的 官僚 相 比 显得 更 为 开明 之 外 ,总 体 上 官僚 之 间 的 观点 是 一 至 
的 一 一 而 这 些 差异 可 能 可 以 归功 于 这 些 管 理 人 员 和 专业 人 士 有 着 
更 高 的 收入 与 教育 水 平 。 刊 于 《华盛顿 邮 报 ) 的 一 篇 关于 莱 维 斯 研 
究 成 果 的 文章 进行 了 如 此 概括 ,下 面 这 句 话 引 用 了 此 书 一 个 早期 版 
本 的 部 分 内 容 : 

虽然 政府 官 像 有 时 被 负面 地 描述 成 “ 胆 小 怕 事 而 又 盲目 自 大 ,成 
事 不 足 而 又 败 事 有 余 , 意 志 薄 弱 而 又 具有 马 基 雅 维 利 主义 色彩 ”, 但 是 
事实 上 ,官僚 与 一 般 民 众 对 于 一 些 主要 的 公共 和 私人 问题 的 态度 是 相 
当 一 致 的 ,0 

并 非 所 有 的 官僚 都 有 相同 的 认识 ,而 且 ;国家 的 地 区 性 差异 本 身 
就 是 不 同意 见 的 来 源 。 罗 伯 特 。 沃 森 在 阿拉 巴 马 州 的 几 个 自治 市 里 
对 四 个 管理 项 目 领域 的 一 些 高 层 的 非 选举 产生 的 官员 进行 了 调查 。 
正如 表 5- 2 的 数据 所 示 ,他 发 现 他 们 在 党 派 分 属 方面 是 势均力敌 的 ， 
但 是 在 意识 形态 方面 却 过 于 强调 保守 。 让 人 好 奇 的 是 ,这 些 计 划 者 比 
负责 公共 建设 工程 .园林 和 预算 等 方面 的 官员 们 显得 甚至 更 右 一 些 。 
沃 森 还 注意 到 , 正 是 这 些 少数 的 自由 派 文 职 人 员 认 为 ,他 们 在 对 项 目 
的 管理 过 程 中 不 会 试图 强制 推行 自己 的 个 人 观点 ,更 多 的 保守 派 并 不 
认同 。 他 推论 说 ,至 少 在 一 个 州 里 ,这 方面 的 调查 使 我 们 对 这 一 老 套 
的 说 法 产生 质疑 :“ 即 官僚 们 都 是 那些 充满 息 恨 或 者 不 受 由 选举 产生 
的 官员 控制 的 自由 主义 的 践 行者 。?@ 
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表 S-2 人 wiih 


ice eae BGS 





真正 的 民主 党 员 : 非常 保守 的 
有 民主 党 倾向 的 人 ; 有 点 保守 倾向 的 








中 立 者 ; 申 性 的 
有 共和 党 倾向 的 人 5 有 点 自由 倾向 的 








真正 的 共和 党 员 i 非常 自由 的 
其 他 人 











资料 来 源 : Robert P. Watson, “Politics and Public Administration; A Political 
Profile of Local Bureaucrats in Alabama,” Administration and Society 29(May 1997): 
189 - 200, 


其 他 的 一 些 数据 也 印证 了 这 一 说 法 , 即 官僚 的 政治 观点 是 随 着 他 
们 所 供职 的 部 门 的 政策 核心 的 不 同 而 发 生变 化 的 。 在 对 任职 于 高 级 
行政 部 门 的 职业 联邦 政府 官员 的 投票 行为 与 政治 态度 的 研究 中 ,斯 坦 
利 。 罗 斯 曼 和 罗伯特 ， 雷 奇特 把 那些 任职 于 “传统 ”机 构 ( 如 商业 部 、 
农业 部 .财政 部 以 及 司法 部 ) 的 官僚 与 那些 任职 于 “激进 ”部 门 (包括 健 
康 与 民众 服务 部 、 住 房 与 城市 发 展 部 以 及 那些 与 环境 .人 权 和 消费 者 
相关 的 机 构 ) 的 官僚 进行 了 比较 。 第 二 类 官僚 比 第 一 类 官僚 更 倾向 于 
投 民 主 党 候选 人 的 票 ,也 倾向 于 支持 自由 的 事业 。 同 时 ,罗斯 曼 和 雷 
奇特 指出 ,在 这 些 倾向 自由 的 机 构 里 ,自由 主义 总 的 来 说 还 是 很 温顺 
的 ,在 本 质 上 并 没有 激进 地 反对 商界 : 

某 些 人 认为 官僚 们 对 于 商业 或 其 他 传统 部 门 持 有 敌意 ,我 们 的 研 
究 结 果 并 没有 为 此 提供 足够 的 支持 。 从 某 种 程度 上 来 说 ,作为 一 个 整 
体 的 高 级 文职 人 员 确实 比 绝 大 多 数 美国 人 更 倾向 于 自由 。 然 而 , 比 起 
那些 对 他 们 进行 批评 的 保守 分 子 来 说 ,他 们 明显 地 更 忠于 传统 的 美国 
价值 观 。 此 外 ,尽管 某 些 激进 机 构 的 主要 官僚 比 那些 传统 机 构 里 的 官 
僚 更 提倡 自由 ,但 是 这 种 差异 还 没有 大 到 足以 解释 为 何 会 产生 这 些 让 
商界 人 士 抱怨 的 对 抗 性 行为 的 地 步 。@ 
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当 把 注意 力 从 政治 观点 转向 各 个 层次 的 政治 参与 的 时 候 , 先 前 提 
及 的 戈 兰 德 的 研究 发 现 ,就 投票 的 人 数 来 看 , 官僚 参与 政治 进程 的 程 
度 明 显 地 要 高 于 民众 的 参与 度 。 同 样 ,通过 对 全 国 性 的 调查 数据 的 分 
析 , 简 。 布 鲁 尔 和 萨 利 。 塞 尔 顿 发 现 ,政府 雇员 与 其 他 民众 相 比 更 容 
易 加 入 某 些 民众 的 、 社 会 的 或 者 社区 的 团体 。 他 们 还 更 可 能 参加 投 
票 ,支持 某 个 候选 人 ,或 者 置身 于 某 些 政治 组 织 。 这 些 发 现 起 到 了 重 
要 的 阐释 作用 ,由 于 简 。 布 鲁 尔 和 萨 利 . 塞 尔 顿 一 直 使 用 年 龄 和 意识 
形态 作为 其 研究 方法 ,这 些 发 现 就 显得 尤为 重要 .@ 

关于 官 像 所 具有 的 基本 政治 价值 观 ,威廉 布莱尔 与 詹姆斯 . 戈 
兰 德 产生 了 疑问 : 官僚 在 涉及 对 于 民主 原则 与 政治 宽容 的 义务 时 是 否 
与 其 他 民众 有 所 不 同 。 他 们 从 其 他 事情 中 得 出 结论 : 政府 雇员 更 有 可 
能 支持 一 些 政治 与 社会 小 团体 的 权利 ,更 有 可 能 支持 性 别 与 种 族 平 等 。 
他 们 还 注意 到 官僚 更 加 支持 联邦 政府 ,但 是 这 种 支持 也 仅仅 是 高 出 两 
个 百分点 。 近 年 来 ,美国 国税 局 已 经 注意 到 了 联邦 雇员 按时 交 税 的 倾 
向 。1996 年 ,7% 的 联邦 雇员 没有 完成 或 拖欠 退 缴 税 ,而 同期 的 全 体 纳 
税 者 中 的 比例 为 9%。2001 年 ,这 些 百 分 比分 别 为 2.8% 与 5.2%,@ 

到 目前 为 止 ,关于 官僚 代表 性 的 讨论 并 没有 把 种 族 与 性 别 涵盖 在 
内 。 然 而 ,在 美国 ,这 些 变量 是 讨论 官僚 代表 性 的 核心 因素 ,而 且 源 自 
美国 的 妇女 运动 现在 也 扩展 到 了 世界 上 的 大 部 分 地 区 。 美 国 的 政府 
雇佣 关系 究竟 在 何 种 程度 上 达到 了 理想 的 种 族 与 性 别 平等 呢 ? 

正如 我 们 所 预期 的 ,流逝 的 时 光 见 证 了 主要 的 变化 。50 年 前 , 少 
数 族 裔 与 女性 一 样 ,在 美国 的 公共 部 门 是 无 立 锥 之 地 的 。 官 场 , 就 像 
商界 一 样 , 事 实 上 是 由 男性 白人 所 统治 的 。1940 年 联邦 政府 的 雇员 
中 黑人 的 比例 只 有 4.2% ,1950 年 是 5.3%。 直 到 1960 年 ,这 个 比例 
才 大 致 达到 非 诊 美国 人 在 总 人 口中 的 比重 , 约 为 11%。 在 接 下 来 的 
几 十 年 中 ,这 个 比例 上 升 到 了 其 相应 的 人 口 比例 之 上 ,然后 就 一 直 湿 
留 在 那个 水 平 。 至 于 性 别 ,1939 年 ,19% 的 联邦 政府 的 工作 人 员 是 女 
性 。 到 二 战 结束 为 止 , 这 个 比例 上 升 到 了 37%%, 但 是 战 后 它 又 退回 到 
T 24%, F 20 世纪 60 年 代 , 又 开始 有 所 上 升 , 但 是 直到 1978 年 才 恢 


第 5 章 ” 近 距离 看 官僚 


复 到 战 时 的 水 平 .@ 

最 近 时 期 关于 少数 族 裔 与 女性 雇佣 的 进展 程度 , 可 以 参见 表 
5-3, 它 表明 了 自 1990 一 2000 年 这 十 年 间 的 联邦 政府 行政 部 门 雇用 
情况 的 百分比 ,以 及 2000 年 它们 占 居民 总 人 口 的 百分比 。 非 裔 美国 
人 2000 年 在 美国 联邦 政府 任职 的 比例 为 17%, 大 大 超过 了 他 们 在 总 
人 口中 的 比重 。 其 他 少数 族 毅 的 比重 也 持续 地 略 有 上 升 ,而 且 亚 裔 与 
美国 印第安 人 的 比重 到 2000 年 为 止 也 超过 了 他 们 各 自在 总 人 口中 的 
比重 。 只 有 南美 毅 的 仍然 落后 。 作 为 一 个 整体 ,少数 族 裔 在 联邦 政府 
中 任职 的 比例 大 概 在 30% 左 右 ,而 这 与 其 在 总 人 口中 的 比重 是 很 接 
近 的 。 至 于 女性 ,她 们 在 官僚 中 的 比重 从 43% 上 升 到 了 45% 一 一 低 
于 她 们 在 总 人 口中 的 比重 6 个 百分点 。 同 时 ,在 州 和 地 方 政府 中 也 达 
到 了 相同 的 水 平 。 截 至 1999 年 ,全 体 雇员 的 30% 是 由 少数 族 裔 组 成 
的 ,其 中 45% 为 女性 .@ 


表 5-3 依据 人 种 ,种族 以 及 性 别 来 划分 的 政府 
雇用 情况 与 居民 人 口 状况 (%%) 





SNE EDS FIR 


AE RT BLA 





ER 


美国 土著 * 1.8 


所 有 少数 族 毅 | 27.3 



































资料 来 源 : U.S. Office of Personnel Management, Federal Civilian Work force 
Statistics: Demographic Profile of the Federal Work force As of September 30 , 2000 
(May 2001) , table 1 - 1. (Postal employees are not included, ) Percentages of the 
resident population are from Statistical Abstract of the United States: 2001 ,13,295. 

a 包括 太平 洋 的 岛 上 居民 。 

b 包括 阿拉 斯 加 土著 居民 。 
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少数 族 裔 与 女性 在 公共 部 门 的 员工 总 数 中 所 占 的 总 比例 只 是 回 
答 了 政府 工作 中 这 些 集团 的 代表 性 问题 的 某 一 方面 。 问 题 的 另 一 方 


面 是 他 们 在 权力 的 阶梯 中 究竟 能 达到 何 种 等 级 。 
是 怎样 分 配 的 ? 
在 联邦 政府 从 事 文职 工作 的 官员 中 , 表 5-4 


5-4 


雇员 ,专业 雇员 和 管理 层 雇员 (%) 







1990. 


美国 联邦 政府 职员 总 表 以 及 相关 的 依据 最 高 薪酬 水 平 划分 的 








少数 族 裔 7. 7 


FAREA 








管理 与 行政 职位 又 


给 出 了 根据 人 种 和 


根据 人 种 、 种 族 以 及 性 别 来 划分 的 联邦 政府 高 级 






i ee 


ee 





级 别 团体 : 












管理 类 别 : 
D ROR 
非 毅 美国 人 
















资料 来 源 ，Office of Personnel Management, Federal Civilian Workforce 
Statistics, tables 1. 2, 1.4, 1.5, and 1.7. 
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种 族 的 不 同 而 获得 高 级 职位 的 数据 以 及 女性 就 业 的 数据 。 表 上 方 的 
分 类 , 即 根据 其 最 高 薪酬 而 进行 的 分 类 ,是 所 列 出 的 限制 性 最 强 的 一 
个 类 别 。 在 这 个 类 别 中 ,少数 族 裔 在 相当 大 的 程度 上 没有 被 充分 代 
表 , 其 中 南美 毅 的 比 黑人 的 情况 还 要 严重 。 但 是 这 个 类 别 中 的 这 两 个 
少数 族 裔 在 这 十 年 期 间 的 比例 却 得 到 了 极 大 的 提高 ,其 幅度 远 远 超过 
了 他 们 在 整个 联邦 政府 工作 人 员 中 比例 的 增长 。 在 最 高 薪酬 水 平 这 
一 层次 上 女性 的 比例 在 这 十 年 期 间 增 长 了 2 倍 多 。 表 5- 4 中 列 出 的 
其 他 两 个 类 别 在 限制 程度 方面 持续 降低 。 随 着 非 毅 美国 人 在 管理 类 
别 的 比例 超过 了 其 在 总 人 口中 的 比例 ,每 个 类 别 中 少数 族 裔 的 地 位 都 
得 以 改善 ,但 是 改善 速度 趋 缓 。 在 这 些 类 别 中 女性 的 百分比 也 有 所 提 
高 ,女性 在 管理 类 别 中 的 比例 达到 了 其 在 行政 部 门 的 总 体 上 的 比例 
水 平 .@ 

换 句 话说 ,在 这 过 去 的 十 年 左右 的 时 间 里 ,在 联邦 政府 的 官僚 中 ， 
与 以 前 相 比 ,更 多 的 少数 族 裔 与 女性 升迁 到 了 高 级 职位 。 这 些 变化 使 
得 美国 政府 呈现 出 了 不 同 的 面貌 。 以 美国 的 专利 与 商标 局 为 例 , 黑 人 
与 亚 裔 占 全 体 雇 员 的 比例 分 别 为 37% 与 13%, 而 白人 的 比例 为 
47%。 为 了 庆祝 这 种 多 样 性 ,该 组 织 每 年 都 要 举办 一 次 带 有 国际 性 色 
彩 的 比赛 ,以 及 提供 具有 国际 色彩 的 食物 ,并 命名 为 “社团 节 ”。 在 另 
外 一 个 部 门 ,这 种 变化 依然 明显 ,司法 部 里 的 女性 律师 的 比例 从 1970 
年 的 6%% 上 升 到 了 1993 年 的 32%。 在 克林顿 执政 期 间 ; 司 法 部 里 15 
个 高 级 职位 中 ,有 9 个 是 由 女性 担任 的 ,其 中 还 包括 司法 部 长 .@ 

尽管 所 使 用 的 统计 类 别 与 联邦 政府 的 不 一 样 ,但 是 在 州 和 地 方 政 
府中 ,少数 族 裔 与 女性 向 高 层 转移 的 进展 还 是 较 大 的 。1999 年 ， 
17. 6% 的 “官员 /行政 人 员 ” 是 少数 族 诊 , 其 中 11.1% 是 黑人 ,4. 2% 是 
南美 毅 。 在 这 类 工作 中 ,女性 占 了 34. 5%。 同 年 ,被 归于 专业 人 士 中 
的 25.7%% 是 少数 族 裔 ,其 中 14. 9% 是 黑人 ， 5. 8%% 是 南美 毅 。 这 当中 
54% 的 为 女性 ,该 比例 高 于 女性 在 总 人 口中 的 比例 。 至 于 在 州 政 府中 
位 居 高 位 的 女性 ,安吉 拉 。… 布 拉 德 和 戴尔 .怀特 查阅 了 州 政府 各 个 机 
构 的 首脑 名 字 的 性 别 , 得 出 结论 说 ,1964 一 1990 年 ,女性 名 字 出 现 的 
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比例 由 4% 上 升 到 了 19%%。 现 在 有 可 能 还 要 高 得 多 .@ 

在 另外 一 项 对 于 州 文职 人 员 的 研究 中 , 沃 农 . 格林 尼 、 简 。 布 鲁 
尔 和 萨 利 。 塞 尔 顿 就 官僚 的 代表 性 问题 设计 出 了 一 种 综合 性 的 测试 
手段 ,而 这 一 手段 是 在 衡量 上 层 职 位 就 业 情 况 的 基础 上 结合 适当 的 比 
例 和 不 同等 级 的 官衔 得 出 的 。 他 们 发 现 ,男性 中 亚 裔 美国 人 的 得 分 最 
高 , 紧 跟 其 次 的 是 白人 、 非 毅 美 国人 、 美 国 的 土著 居民 、 南 美 裔 人 。 在 
女性 中 ,其 顺序 为 亚 裔 美国 人 、 非 裔 美国 人 、 白 人 、 美 国土 著 居民 和 南 
美 阔 人。 根据 这 一 标准 ,尽管 因 种 族 不 同 程度 有 所 不 同 ,但 是 总 体 呈 
现 的 倾向 依然 是 女性 代表 不 足 .@ 

与 私有 部 门 相 比 , 少 数 族 裔 在 公共 部 门 中 是 如 何 获得 成 功 的 呢 ? 
就 这 个 问题 这 里 提供 了 一 些 数据 。 与 商业 领域 相 比 ,有 证 据 表明 尤其 
是 非 裔 美国 人 是 从 政府 提供 的 职位 中 获 益 相对 较 大 的 人 群 。2001 年 
在 涉及 各 个 层次 的 整个 政府 公共 管理 领域 中 ,他 们 占据 了 16.2% 的 
职位 ,而 在 私有 性 质 的 经 济 如 农业 、 制 造 业 和 一 些 服务 部 门 中 ,他 们 各 
自 占 的 比例 分 别 为 3.6%、10.1% 和 12.6%。 即 使 在 1980 年 , 那 时 非 
裔 美国 人 能 够 升迁 至 高 层 的 比 现 在 要 少 ,黑人 在 政府 中 谋 得 好 差事 也 
要 比 在 私有 部 门 中 容易 .@ 正 如 表 5- 5 所 示 , 这 尤其 与 女性 非 裔 美国 
人 的 情况 相符 。 


表 5-5 platelets 
ao CECL 








资料 来 源 : Nelson C. Dometrius and Lee Sigelman, “ Assessing Progress toward 
Affirmative Action Goals in State and Local Government; A New Benchmark,” Public 
Administration Review 44, no. 3 (May/June 1984); 244. 


《华盛顿 邮 报 》 曾 就 华盛顿 特区 这 个 美国 首府 所 在 地 的 不 同行 业 
中 非 毅 美国 人 的 就 业 状 况 编撰 了 一 些 数 据 。 虽 然 这 里 的 分 析 并 不 是 
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打算 对 私有 与 公共 部 门 作 一 区 分 ,但 这 一 分 析 还 是 有 所 指 的 。1990 
年 ,18% 的 政府 管理 人 员 与 18% 的 邮局 管理 人 员 由 黑人 构成 ,但 是 只 
有 10% 的 土木 工程 师 和 7% 的 律师 是 黑人 。 邮 报 认为 ,尽管 “黑人 持 
续 蜂 拥 进入 公职 领域 ,在 数量 上 足以 达到 一 个 稳固 的 明显 的 份额 ”但 
是 ,黑人 中 产 阶级 发 现 ,要 想 突破 政府 公职 领域 进入 私有 部 门 的 高 层 
还 是 很 难 的 ”。® 

彼得 。 艾 森 格 收集 了 任职 于 纽约 市 政府 的 少数 族 裔 员工 升迁 方 
面 的 数据 ,同时 还 编撰 了 一 个 由 近 万 名 为 本 市 人 力 资源 管理 部 效力 的 
官员 ,行政 管理 人 员 以 及 专家 构成 的 样本 。 然 而 ,他 发 现 样本 中 半数 
的 白人 成 员 有 着 中 产 阶级 的 背景 ,黑人 成 员 中 有 这 种 背景 的 不 到 四 分 
之 一 ;后 者 的 绝 大 部 分 成 员 成 长 于 工人 阶级 或 者 是 贫困 家 庭 。 艾 森 格 
推断 说 ,为 了 获得 这 些 地 位 ,就 社会 流动 性 而 言 , 非 裔 美国 人 作为 一 个 
集团 比 白人 上 升 的 幅度 要 大 。 此 外 ,对 于 那些 碰巧 有 兄弟 姐妹 在 私有 
部 门 工作 的 黑人 而 言 ,他 们 的 兄弟 姐妹 则 倾向 于 承担 更 低层 次 的 责 
任 。 艾 森 格 认为 ,“ 作 为 代 际 之 间 迈 向 更 高 社会 地 位 的 阶梯 ,地 方 政 府 
的 雇用 对 于 黑人 而 言 远 比 白人 扮演 着 更 为 重要 的 角色 。”@ 

大 量 的 文献 对 这 一 问题 进行 了 阐述 : 在 他 们 所 处 的 职位 上 ,少数 
族 毅 出 身 的 公共 行政 管理 人 员 的 表现 是 否 与 白人 的 表现 截然 不 同 。 
研究 者 很 想 知道 在 工作 中 他 们 是 否 会 照顾 本 族人 的 利益 与 观点 ,此 即 
所 谓 “ 积 极 的 ”代表 的 理念 。 在 对 联邦 政府 的 农村 家 庭 管 理 中 心 ( 现 为 
农村 住房 服务 中 心 ) 的 研究 过 程 中 , 萨 利 。 塞 尔 顿 发 现 那些 雇用 了 更 
多 的 少数 族 毅 员工 的 地 区 性 机 构 给 予 了 少数 族 裔 居民 更 多 的 贷款 。 
而 且 她 还 发 现 ,少数 族 毅 县 的 联邦 政府 农村 家 庭 管理 中 心 的 主管 们 也 
更 加 倾向 于 支持 少数 族 窗 的 利益 ,而 不 是 他 们 自己 的 白人 同行 的 
利益 .@ 

1974 年 ,亚当 ， 赫 伯 特 进一步 认证 了 这 一 观点 : 由 于 在 他 们 的 机 
构 中 感受 到 了 白人 的 那 种 含有 敌意 的 氛围 ,他 们 感到 有 种 特别 想 要 证 
明 自己 是 这 二 团队 的 一 员 以 便 获 得 提升 的 冲动 。20 年 后 ,在 调查 了 
绝 大 部 分 联邦 政府 的 高 级 文职 人 员 中 非 毅 美 国人 的 基础 上 ,二 些 学 者 
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如 希 尔 维 斯 特 ， 墨 里 \ 拉 里 。 泰 瑞 ,. 查 尔 斯 ， 华 盛 顿 和 劳伦斯 ， 凯 勤 
等 人 , 重 温 了 赫 伯 特 的 理论 。 这 些 学 者 发 现 ,抽样 中 的 绝 大 部 分 回答 
者 都 感到 在 别人 心目 中 他 们 不 仅 应 忠于 现行 的 制度 模式 ,而 且 还 要 充 
当 变革 的 领头 羊 。 此 外 ,大 多 数 人 还 说 他 们 建议 并 且 提 倡 照顾 少数 族 
毅 的 政策 。 同 时 ,如 果 机 构 制定 的 政策 同 他 们 自己 的 观点 相抵 触 ,他 
们 感到 有 必要 做 出 承诺 : 即 想 出 某 个 让 机 构 可 以 接受 的 平衡 的 办 法 。 
墨 里 和 其 合作 者 认为 , “尤其 在 国家 层面 上 ,美国 这 样 的 管理 型 国家 在 
承诺 向 一 个 多 样 化 且 文职 人 员 教 育 程度 普遍 较 高 的 机 构 的 发 展 方面 
取得 了 进步 .2 | 

总 之 ,美国 的 官僚 无 论 如 何不 是 由 封闭 的 精英 圈子 组 成 的 。 联 邦 
政府 的 雇员 在 收入 和 教育 方面 比 绝 大 多 数 美国 人 稍 高 一 点 ,但 是 这 种 
差异 是 微不足道 的 。 至 于 政治 信仰 ,官僚 比 起 其 他 美国 人 稍微 有 
点 一 一 但 是 绝 不 明显 一 一 倾向 于 自由 ,况且 这 也 是 随 着 他 们 的 级 别 、 
在 国家 中 所 处 的 地 区 以 及 其 机 构 类 型 的 不 同 而 变化 的 。 而 且 , 与 其 他 
美国 人 相 比 ,官僚 更 有 可 能 参加 投票 ,按时 纳税 ,加 入 一 些 政治 和 社会 
性 的 组 织 , 以 及 维护 少数 族 裔 的 权利 和 社会 平等 等 原则 。 

至 于 从 人 种 ,种 族 和 性 别 的 视角 来 研究 美国 的 官僚 制度 的 代表 性 
究竟 达到 了 何 种 程度 ,我们 发 现 几 十 年 前 少数 族 裔 和 女性 还 明显 地 被 
公共 服务 部 门 拒 之 门 外 。 但 是 ,在 世纪 之 交 , 经 过 这 几 十 年 明显 的 但 
并 不 均衡 的 增长 ,已 经 形成 了 这 样 一 种 情形 : 即 政府 的 雇员 中 有 30% 
为 少数 族 裔 ,45 儿 为 女性 。 尤 其 对 于 非 裔 美国 人 而 言 , 政 府 已 经 成 了 
他 们 向 社会 上 层 流动 的 主要 载体 ,这 些 年 来 他 们 在 政府 雇员 中 所 占 的 
比例 已 经 超过 了 他 们 在 总 人 口中 所 占 的 比例 。 同 时 ,尽管 黑人 和 妇女 
在 掌握 职权 的 上 层 官僚 中 所 占 的 比例 也 是 一 直 呈 上 升 趋势 ,但 是 她 们 
在 这 个 领域 的 代表 数量 还 是 不 成 比例 的 。 当 少数 族 裔 出 身 的 公共 行 
政 人 员 获 得 了 更 高 的 职位 时 ,他 们 会 寻求 增进 少数 族 裔 的 利益 ,但 是 
由 于 他 们 也 认同 需要 接受 机 构 制 定 的 政策 ,因此 这 种 “积极 的 ”代表 方 
式 也 得 到 了 适当 的 “调和 ?”。 
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他 们 的 “人 格 ” 


在 对 官僚 作 了 近 距 离 的 观察 后 ,我 们 继续 审视 这 一 源 自 20 世纪 
的 观念 : 如 果 我 们 真正 近 距 离 地 观察 他 们 ,我 们 会 发 现 他 们 不 是 普通 
人 ,而 是 一 种 思维 和 行事 都 有 其 固定 方式 的 特殊 的 人 。 原 因 何 在 ? 答 
案 就 在 于 他 们 的 “官僚 人 格 ”。 

“官僚 人 格 ? 基 本 的 论点 是 官僚 制度 自身 的 结构 产生 了 其 独特 的 
精神 或 人 格 。 这 一 观念 源 自 马克 斯 ， 韦 伯 给 出 的 官僚 制度 的 社会 学 
特征 : 他 们 是 全 职 的 ,由 任命 产生 的 ,并 且 是 在 接受 专业 化 与 规则 管 
制 的 情况 下 依据 不 同等 级 进行 工作 的 从 业 雇员 。 在 第 1 章 我 们 注意 
到 了 一 些 被 看 作 是 源 自 韦伯 模式 的 病态 行为 的 预期 ,而 在 第 3 章 注意 
到 了 宿命 论 的 神秘 性 。 此 处 所 谓 的 预期 是 指 , 无 论 是 出 于 自己 的 选择 
而 从 事 官僚 工作 ,还 是 出 于 从 事 这 项 工作 之 后 经 历 的 社会 化 ,官僚 总 
是 具有 一 种 特殊 的 气质 和 处 事 方式 。 尽 管 所 谓 的 官僚 人 格 经 常 与 政 
府 相 联系 ,但 是 一 些 理论 家 还 是 会 在 一 些 大 型 的 私有 组 织 中 看 到 它 的 
蛛丝马迹 。 

罗伯特 ， 葛 顿 在 1940 年 发 表 了 一 篇 著名 的 文章 “官僚 制 的 结构 
及 其 人 格 ”, 从 而 开启 了 分 析 学 派对 此 问题 的 认真 探讨 。 葛 顿 声称 , 官 
僚 组 织 至 少 产生 了 四 个 关于 官僚 人 格 的 基本 特质 。 首 先 ,官僚 工作 的 
专业 化 特性 导致 了 “其 在 运用 技能 时 灵活 性 不 足 ”。 之 所 以 会 这 样 ,是 
因为 其 工作 范围 的 极端 狭隘 性 使 得 官员 们 不 可 能 一 直 适 应 不 断 变 化 
的 情况 。 第 二 ,出 于 对 官僚 工作 的 信赖 与 规范 的 需要 ,导致 了 官员 过 
度 强调 规则 的 重要 性 。 于 是 他 们 忘却 了 制定 规则 的 初衷 ,而 且 , 由 于 
“目标 的 错位 ”, 强 化 规则 的 重要 性 往往 超过 了 该 机 构 最 终 想 要 实现 的 
政策 目标 本 身 的 重要 性 。 英 顿 写 道 ,“ 目 标 错 位 这 一 过 程 的 一 个 极端 
后 果 , 就 是 一 个 从 不 会 忘记 用 规则 来 约束 其 行为 的 官场 专家 的 产生 ， 
因此 这 些 官员 就 无 法 帮助 很 多 委托 人 。” 

第 三 , 英 顿 指责 说 ,长 期 从 事 官僚 工作 使 得 他 或 她 变 得 谨 小 慎 微 、 
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保守 ,以 及 一 心 想 着 保全 自己 盘 中 的 职位 。 在 他 们 眼 里 , 抱 着 侥幸 心 
理 进行 冒险 或 者 革新 的 做 法 简直 就 是 如 履 薄 冰 。 最 后 ,由 于 把 一 般 性 
的 规则 用 于 某 些 个 人 事件 上 ,这 就 导致 了 一 种 非 人 格 化 的 、 按 图 索取 
的 思维 方式 ,这 一 方式 忽略 了 委托 人 的 人 性 和 个 性 。 莫 顿 声称 ， 官 僚 
的 人 格 模型 成 为 了 那 种 非 人 格 化 的 规范 的 核心 ”与 之 相 随 的 是 那 种 
傲慢 自 大 的 、 目 中 无 人 的 态度 , 而 这 种 态度 一 方面 源 自 官僚 所 具有 的 
正式 的 权威 , 另 一 方面 源 自 那 些 底层 官员 为 了 弥补 自身 在 组 织 中 低下 
的 职位 而 寻求 对 外 界 施 展 其 权威 的 心理 需要 .@ 

有 人 详细 阐述 并 延伸 了 莫 顿 的 理论 。 安 东 尼 ，。 唐 斯 在 其 著名 的 
《官僚 制度 内 幕 ) 一 书 中 提出 一 条 “不 断 增强 的 保守 主义 法 则 ”。 他 认 
为 随 着 官僚 们 年 龄 的 增长 ,在 自身 职位 上 滞留 的 时 间 越 长 ,就 越 会 产 
生 逃 避 变 革 的 倾向 。 他 们 就 会 寻求 长 期 占据 自己 所 拥有 的 权力 ,规避 
制造 是 非 的 危险 。 犯 错 的 时 候 , 他 们 还 会 钻 规则 的 空子 以 便 逃 避 上 司 
的 责备 .@ 

查尔斯 ， 彼 德 兹 在 一 个 相关 的 论述 中 声称 ,对 文职 工作 的 保护 吸 
引 了 那些 缺乏 自信 、 能 力 \ 动 力 以 及 勇气 的 人 ,其 后 果 就 是 官僚 的 那 种 
胆 层 性 格 的 蔓延 。 彼 德 效 说 : 

当 我 们 开始 让 上 行政 管理 人 员 这 一 阶梯 的 时 候 ,一 种 支配 性 的 人 
格 类 型 凸现 了 (或 者 说 当 他 们 怜 上 这 一 阶梯 的 时 候 , 正 是 官僚 人 格 中 
的 这 一 固有 因素 开始 起 支配 作用 ), 而 且 过 度 的 谨慎 也 是 其 一 个 特征 。 
文职 人 员 经 常 像 是 爸爸 妈妈 的 乖 宝 宝 , 他 们 学 会 了 期 待 获 得 安全 ,但 
是 却 从 不 亲 力 素 为 地 去 获得 安全 。.@ 

盖 … 班 威尼斯 特 声称 ,官僚 因为 工作 方面 自 相 矛盾 的 紧张 情绪 ， 
过 着 一 种 己 性 不安 的 生活 。 一 方面 ,他 们 面 对 的 是 一 个 无 法 预测 的 、 
不 确定 因素 不 断 增 长 的 世界 ; 另 一 方面 ,他 们 被 其 组 织 告 诚 要 表现 出 
自己 能 够 控制 .计划 以 及 预计 未 来 。 因 为 这 种 无 法 解决 的 紧张 ,官僚 
一 直 生 活 在 如， 惧 中 ,他 们 害怕 犯错 以 及 随 之 而 来 的 丢掉 工作 的 危险 。 
于 是 他 们 采用 一 些 防御 性 的 伎俩 给 予 回击 : 包括 降低 和 规避 风险 , 制 
造 虚 假 风 险 , 老 道 地 进行 评议 ,强调 一 些 保 护 性 文件 ,以 及 故意 无 所 


第 5 章 。” 近 距离 看 官僚 





事 事 .@ 

吉 斯 夫 ， 本 斯 曼 和 伯 纳 德 。 罗 森 伯 格 描绘 了 一 幅 更 为 复杂 的 图 
景 。 他 们 说 ,为 了 适应 雇用 机 构 的 规则 ,官僚 必须 重新 塑造 他 们 原来 
的 人 格 。 这 将 会 破坏 个 人 对 自身 的 认同 ,进而 导致 官僚 对 其 工作 失去 
兴趣 以 及 敷衍 了 事 地 履行 职责 。 换 名 话说 , 它 设 立 了 一 个 舞台 来 蔡 代 
由 组 织 纽带 或 者 说 是 由 那 种 伴随 着 对 规则 坚定 不 移 的 信念 的 自我 认 
同 决定 的 人 际 关系 。 

使 事情 更 为 复杂 的 是 ,本 斯 曼 和 罗 森 伯 格 还 推论 说 ,规模 较 大 的 
次 级 组 织 中 的 官僚 因为 感到 没有 能 力 , 反 而 会 以 一 种 抵制 综合 症 的 方 
式 产 生 令 人 侧目 的 对 规则 的 淡漠 。 另 外 一 种 可 预料 的 反应 就 是 他 们 
调转 方向 ,把 个 人 的 怨恨 发 泄 到 委托 人 与 下 属 身上 。 于 是 他 们 在 面 对 
下 属 时 表现 得 像 个 专制 者 的 同时 ,对 其 上 级 则 是 溜 须 拍 马 。 由 于 急于 
表现 出 那些 能 够 取悦 他 人 的 特质 , 官僚 一 般 会 采用 一 种 复合 型 人 格 ， 
表现 得 像 个 装 腔 作 势 .缺乏 真诚 的 人 。 此 外 ,在 他 或 者 她 眼中 ,别人 都 
是 一 样 地 带 有 欺骗 性 ,因此 人 际 间 的 信任 就 慢 慢 消失 了 。 这 种 境地 带 
来 的 潜在 性 后 果 之 一 就 是 为 了 渴望 得 到 升迁 而 不 惜 代价 。 因 此 ,在 这 
种 盛行 不 真诚 ,缺乏 信任 的 氛围 中 ,野心 勃勃 的 官僚 都 成 了 马 基 雅 维 
利 式 的 政治 格斗 家 ,他 们 在 办 公 室 之 间 的 争斗 中 能 做 到 满口 谎话 , 吃 
里 爬 外 ,手段 残忍 .2 

根据 男 外 一 个 研究 官僚 制度 的 理论 家 弗 里 德里 克 … 塞 尔 的 观点 ， 
官僚 制度 中 暗藏 的 心理 层面 的 罪魁 祸首 就 是 等 级 制 。 据 说 早 在 六 千 
年 前 , 当 人 的 左 脑 开 始 起 支配 作用 的 时 候 ,社会 学 意义 上 的 等 级 制 概 
念 就 已 经 产生 了 (同时 伴随 着 一 个 外 在 的 上 帝 与 正统 的 权威 )。 等 级 
制 产 生 了 几 种 不 同形 式 的 疏远 感 ,或 者 称 之 为 个 体 本 身 相 互 分 离 的 类 
型 。 这 些 类 型 包括 : 对 工作 决策 丧失 控制 能 力 , 无 法 控制 工作 结果 ， 
断绝 与 同事 的 可 靠 关 系 ,以 及 由 于 工作 行为 偏离 个 人 目标 而 导致 的 自 
我 分 裂 。 根 据 塞 尔 的 观点 ,官僚 制度 的 确 是 “不 人 道 的 ”因为 它 否 定 
了 自由 平等 的 人 格 ,使 官僚 受到 压制 ,成 为 只 能 扮演 角色 不 能 做 回 自 
身 的 微不足道 的 人 .8 
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也 许 关 于 官僚 人 格 最 为 著名 的 分 析 来 自 拉夫 ， 霍 梅 尔 的 《官僚 经 
验 ) 一 书 ,这 本 书 如 今 已 是 第 四 版 了 ,而 且 在 最 近 的 25 年 里 一 直 成 为 
大 学 里 公共 管理 专业 的 核心 课程 。 为 了 激发 起 课堂 讨论 ,这 本 书 经 党 
被 指派 给 学 生 阅读 用 以 反对 《为 官僚 制 正名 》 这 本 书 (此 举 要 冒 批 判 某 
些 真正 具有 学 术 价值 的 理论 的 危险 ,尽管 我 们 在 学 术 上 存在 分 歧 , 但 
是 我 和 拉夫 还 是 密友 )。 霍 梅 尔 归纳 了 其 立场 : 

官僚 制度 催生 了 一 个 非 人 性 化 的 新 物种 。 人 们 的 社会 关系 正 被 
转换 为 控制 的 关系 。 与 人 类 命运 相关 的 规范 与 信条 被 剥离 了 , 取 而 代 
之 的 是 一 些 技能 ,这 些 技能 可 以 在 管理 与 行事 结果 方面 加 强 其 技术 手 
段 的 优势 。 从 心理 层面 来 讲 , 这 种 新 型 人 格 是 属于 理性 主义 专家 类 型 
的 ; 它 没有 情感 也 缺乏 意志 。 作 为 人 们 交流 方式 之 一 的 语言 也 成 为 了 
单方 面 发 号 施 令 的 秘密 工具 。 政 治 ,尤其 是 民主 政治 ,作为 一 种 基于 
公众 自身 需要 而 决定 社会 领域 目标 的 方式 ,其 成 色 也 逐渐 褪去 。 它 被 
行政 管理 取代 了 .@ 

与 前 面 所 提 及 的 一 些 批评 家 不 同 , 霍 梅 尔 承认 有 些 官僚 做 着 令 人 
兴奋 的 工作 ,完成 了 任务 ,而 且 心 态 活 路, 富有 勇气 。 然 而 ,在 霍 梅 尔 
看 来 ,问题 在 于 ,在 整个 官僚 制 的 背景 下 ,这些 特 质 都 受到 了 压制 或 者 
至 少 很 难 展现 出 来 。 从 更 为 宽泛 的 层面 来 看 ,官僚 制 的 问题 在 于 它 自 
身 的 现代 性 。 作 为 文明 发 展 过 程 中 最 重要 的 现代 化 力量 ,官僚 制度 也 
被 看 成 了 是 唤醒 先前 的 现代 性 中 某 些 反 人 类 的 后 果 的 主要 原因 。 

霍 梅 尔 认为 官僚 人 格 的 具体 表现 是 多 样 的 。 当 官 僚 与 其 委托 人 
打交道 时 ,他 们 并 非 把 他 们 当 作 独 一 无 二 的 个 体 来 对 竺 ,而 是 把 他 们 
当成 一 些 与 他 们 自己 所 界定 的 特质 相 吻 合 的 案例 来 对 待 。 在 与 外 界 
的 人 打交道 的 时 候 , 官僚 们 被 教导 要 使 用 一 些 令 人 无 法 理解 的 ` 员 吊 
逼 人 的 话语 ,而 不 是 采用 那 种 交互 式 的 \ 富 有 意义 的 对 话 方式 。 面 对 
压抑 人 类 本 能 的 组 织 压力 ,从 心理 层面 来 讲 , 官 僚 们 自身 也 丧失 了 独 
立 思考 的 能 力 。 他 们 的 良知 被 上 级 的 意志 所 代替 ,他 们 行动 的 自由 受 
到 规则 与 司法 的 制约 。 他 们 不 会 以 一 种 富有 创造 性 方式 去 探索 未 来 
的 可 能 性 ,相反 ,他 们 会 遵照 过 去 制订 的 议案 去 执行 任务 。 对 完成 的 
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任务 的 评价 不 是 根据 他 们 工作 的 创新 性 与 想像 力 , 而 是 通过 目前 的 工 
作 量 标准 来 衡量 。 霍 梅 尔 宣称 ,总 的 后 果 就 是 官僚 的 个 人 身份 被 削弱 
了 ,个 人 的 潜力 没有 得 到 实现 .9 

涉及 这 一 问题 的 著作 有 很 多 ,但 是 让 我 们 停 下 来 自问 一 声 , 究 竞 
在 何 种 程度 上 “官僚 人 格 ? 是 真正 存在 的 ? 官 像 们 总 是 那么 冥 奖 不 化 ， 
死守 规则 ,保守 成 性 , 胆 小 怕 事 , 狂 傲 自 大 ,诡计 多 端 ,易于 朴 远 ,冷酷 
无 情 , 控 制 欲 强 , 不 可 理喻 ,以 及 缺乏 想象 吗 ? 他 们 是 否 比 我 们 更 容易 
倾向 于 具备 这 些 特征 ? 通过 对 这 个 项 目的 研究 ,对 于 官僚 的 表现 我 们 
究竟 知道 什么 呢 ? 

也 许 最 著名 的 实证 研究 是 许多 年 前 由 梅 尔 文 * 科恩 所 做 的 一 个 
项 目 ,其 出 名 的 部 分 原因 在 于 它 是 最 富 争议 的 研究 之 一 。 在 该 项 目 
中 ,他 试图 测试 出 从 事 官僚 工作 对 于 个 人 产生 的 影响 ,而 不 管 该 工作 
是 在 私有 部 门 还 是 在 公共 部 门 。 科 恩 的 调查 涉及 雇员 的 个 人 价值 观 、 
社会 倾向 性 以 及 智力 机 能 。 通 过 定式 访谈 ,对 全 国 3 101 名 任职 于 文 
职工 作 的 男性 进行 了 抽样 调查 。 在 官僚 制 的 工作 环境 下 ,回答 者 被 雇 
用 的 程度 根据 该 组 织 中 管理 层 与 雇员 各 自 的 具体 数量 得 以 确认 ,管理 
层 与 雇员 任何 一 方 的 数量 增多 都 预示 着 官僚 制度 化 程度 的 提高 。 用 
来 调查 官僚 制度 化 效果 的 变量 恰恰 反映 了 与 外 在 的 权威 相 一 致 的 价 
值 配置 程度 ;同时 也 反映 了 那 种 具有 独裁 色彩 的 . 墨 守 法 规 的 和 不 具 
备 变革 精神 的 社会 倾向 性 被 展现 的 程度 ;也 反映 了 形式 洞察 力 与 解决 
问题 的 智慧 这 两 方面 的 测试 成 绩 ; 还 有 就 是 反映 了 对 空闲 时 间 使 用 的 
分 析 。 

尽管 研究 的 设计 很 复杂 ,但 是 科恩 的 主要 结论 却 很 简单 : 官僚 制 
度 化 与 这 些 因素 的 联系 很 小 。 更 为 有 趣 的 是 ,这 种 联系 的 方向 却 始 终 
如 一 地 与 人 们 所 设想 的 官 傣 人 格 相抵 触 ! 

在 官僚 化 的 企业 或 组 织 中 工作 的 人 倾向 于 做 出 评价 ,他 们 不 是 一 
味 地 服从 ,而 是 具有 一 定 的 自主 性 。 他 们 心胸 更 加 开阔 ,对 于 道德 有 
着 带 有 个 人 色彩 的 更 为 负责 的 标准 ,与 那些 在 非 官僚 化 的 机 构 中 工作 
的 人 相 比 ,他 们 更 善于 接受 变革 。 在 处 理 实 际 问题 与 观念 问题 时 ,他 
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们 表现 出 极 大 的 灵活 性 。 他 们 把 闲暇 时 间 花 在 了 对 智力 要 求 较 高 的 
活动 上 。 @ 

科恩 寻找 了 一 些 中 间 变 量 , 以便 能 够 解释 官僚 为 何 表现 出 更 强 的 
自主 性 。 唯 一 可 能 的 解释 就 是 教育 的 层次 。 官 僚 制 度 化 程度 越 高 的 
组 织 , 越 是 雇用 教育 层次 较 高 的 个 体 ,进而 这 些 人 就 表现 出 前 面 所 发 
现 的 倾向 性 。 科 恩 的 另 一 个 猜测 是 官僚 工作 的 性 质 也 许 会 对 独立 的 
具有 创造 性 的 人 形成 挑战 。 等 级 阶梯 越 多 ,监管 就 越 是 严格 ,但 是 来 
自 上 级 的 那 种 武断 行为 所 产生 的 保护 力量 就 越 大 。 简 而 言 之 ， 官 估 
制度 对 于 那些 具有 自主 性 的 、 学 识 方面 韧性 强 的 人 具有 独特 的 吸引 
力 , 而 这 些 人 对 于 革新 与 变化 都 是 乐于 接受 的 。”®@ 

查尔斯 。 保 金 和 米 歇 尔 ， 格 莱 姆 斯 作 了 一 个 相似 的 研究 。 他 们 
采访 了 一 个 住 有 11 000 人 的 小 镇 上 的 332 个 独立 的 商人 、 钟 点 工 以 
及 领取 薪水 的 经 理 。 所 收集 的 数据 中 的 一 部 分 ,如 果 从 回答 者 的 权力 
范围 .工作 程序 .专业 化 水 平 、 书 面 规则 以 及 非 人 性 化 等 几 个 方面 来 衡 
量 的 话 ,那么 他 们 (从 某 种 程度 上 说 ) 个 人 的 工作 环境 本 质 上 是 被 官僚 
化 了 的 。 他 们 接着 对 回答 者 进行 了 人 格 测试 ,以 便 揭 示人 们 在 何 种 程 
度 上 体验 到 以 下 六 种 不 同 的 异化 。 它 们 依次 是 : 因 感 到 被 一 种 难以 
名 状 的 力量 控制 而 产生 的 无 能 感 ; 因 对 清晰 的 标准 不 明 就 里 而 导致 的 
行为 失范 ;从 援助 性 的 社会 集团 中 孤立 出 来 ;觉得 社会 反常 或 者 逐渐 
不 明显 地 产生 对 他 人 的 下 远 感 ; 自我 疏远 ;感到 与 社会 分 裂 。 依 据 这 
些 尺度 所 获得 的 数据 与 官僚 制度 化 的 变量 成 反 向 相关 。 主 要 的 发 现 
是 :“ 重 要 关系 的 相关 性 缺失 。” 在 被 检查 的 101 个 内 部 关系 中 ,从 统计 
的 角度 来 看 只 有 18 个 是 重要 的 。 在 这 18 个 中 ,只 有 1 个 与 经 理 这 个 
群体 相关 一 一 它 是 介 于 书面 规则 与 社会 混乱 状态 之 间 的 一 种 实 实在 
在 的 联系 。 多 

在 研究 公立 学 校 中 官僚 制度 化 与 无 能 力 之 间 的 相互 关系 的 过 程 
HASSE + SA We We 卡特 斯 调查 了 圣 。 路易斯 首府 地 区 
的 20 所 学 校 的 运行 体制 。 一 个 专家 小 组 根据 这 些 运 行 体 制 的 官僚 制 
度 化 程度 进行 评估 。 每 个 区 出 40 名 教师 ,根据 他 们 对 于 以 下 方面 (如 
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挑选 教材 ,对 政策 施加 影响 ,选择 教学 伙伴 等 ) 所 具有 的 个 人 权力 感 对 
其 进行 测评 。 和 预计 的 相反 ,与 那些 官僚 制度 化 程度 较 低 的 学 校 相 
比 , 来 自 官僚 制度 程度 较 高 的 学 校 的 教师 显示 出 了 更 强 的 权力 感 。 各 
个 区 的 教师 在 平均 得 分 方面 的 差异 确实 存在 ,而 且 从 统计 学 的 角度 来 
看 这 种 差异 也 十 分 明显 。.@ 

丹尼斯 。 奥 根 和 查尔斯 。 格林 对 三 个 企业 的 研发 部 门 的 官僚 制 
度 化 与 异化 的 一 些 方面 进行 了 研究 。 他 们 调查 了 247 个 高 级 科学 家 、 
工程 师 以 及 与 之 同 级 别 的 人 ,以便 来 观察 这 些 专业 人 士 是 如 何 受 到 
“规范 化 ”的 影响 的 ,所 谓 “ 规 范 化 ”就 是 指 那 种 标准 的 行事 方式 、 政 策 
以 及 工作 职责 被 书面 化 描述 的 程度 。 结 果 发 现 ,根据 五 点 标准 测试 出 
的 这 些 人 的 疏远 感 程度 与 规范 化 成 反 向 相关 。 研 究 者 认为 ,原因 在 于 
规范 化 减少 了 角色 模糊 性 ,强化 了 外 在 的 规则 ,并 且 辨 明了 职业 贡献 。 
简 而 言 之 “通过 给 这 些 专业 人 士 提供 机 会 ,使 之 在 工作 方面 能 够 大 范 
围 地 、 更 为 清楚 地 表达 自己 的 观点 ,规范 化 可 以 防止 自我 异化 ”.® 

AVG + SEH + 托马斯 和 维多利亚 .约翰 森 调 查 了 城市 医院 工作 
者 中 的 下 远 感 。 他 们 试图 确定 这 些 员 工 在 何 种 程度 上 因 没有 掌握 足够 
的 资源 而 又 不 得 不 与 一 些 贫穷 的 病人 打交道 会 产生 压抑 与 不 满 。 通 过 
对 一 家 中 西部 医院 所 有 员工 所 作 的 259 份 匿名 问卷 的 分 析 , 他 们 发 现 ， 
并 非 绝 大 部 分 员工 而 只 是 某 些 个 人 能 在 这 方面 处 理 得 很 好 。 尽 管 
51% 的 员工 同意 这 样 的 说 法 ; 即 “我 的 部 门 对 于 任何 事情 都 有 规定 ”, 但 
是 只 有 14% 的 员工 表明 : 由 于 供 他 们 独立 思考 与 行事 的 机 会 不 够 ,他 们 
感到 不 满意 。 在 低层 次 从 事 服务 工作 的 员工 中 不 到 一 半 的 人 同意 这 一 说 
法 一 一 作为 一 名 公共 部 门 员 工 , 我 因为 我 的 工作 而 得 到 了 应 有 的 尊重 ”。 
然而 ,并 非 100% 的 人 都 认为 由 于 在 医院 工作 ,“ 我 感到 自豪 ”,® 

克拉 伦 斯 .斯 通 和 罗伯特 .斯 多 克 在 任职 于 地 方 住房 管理 部 
门 与 社区 发 展 机 构 的 员工 中 寻找 异化 程度 的 蛛丝马迹 。 他 们 从 此 
类 机 构 中 的 479 名 员工 身上 收集 到 了 问卷 数据 ,其 中 的 一 些 结果 列 
在 了 表 5-6 中 。 注 意 ,至 于 表 中 关于 员工 感觉 无 能 力 的 问题 ;半数 
或 者 更 多 的 员工 不 同意 他 们 在 机 构 中 毫 无 发 言 权 或 者 无 力 改变 任 
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何事 情 的 说 法 。 相 反 , 三 分 之 二 的 人 感到 ,如 果 努 力 是 会 产生 变革 
的 。 而 且 , 大 多 数 人 都 反对 那 种 官员 们 不 管事 的 说 法 。 尽 管 大 多 数 
人 都 承认 理想 主义 是 困难 的 ,而 且 也 承认 令 人 失望 的 事 比 比 皆 是 ， 


- 但 是 超过 70% 的 人 都 认为 自己 拥有 那 种 好 比 晚上 回 到 家 体会 到 的 


HER. D 
5-6 地方 公职 人 员 对 于 自己 工作 的 感受 (%) 


像 我 这 样 的 员工 不 会 对 于 机 构 的 行 
事 说 三 道 四 。 








普通 员工 在 机 构 变 革 方 面 几乎 是 无 
能 为 力 的 。 


如 果 我 们 打算 变革 , 像 我 这 样 的 员 
工 就 能 改变 机 构 中 的 一 些 事情 。 





机 构 官员 对 像 我 这 样 的 人 在 想 些 什 
么 并 不 很 关心 。 





在 这 份 工作 中 想 做 一 个 理想 主义 者 
是 困难 的 。 


在 类 似 我 从 事 的 工作 中 有 很 多 令 人 
失望 的 事情 。 








我 经 常 带 着 对 自己 工作 的 满足 感 
HX. 














资料 来 源 : Clarence Stone and Robert Stoker, “ Deprofessionalism and 
Dissatisfaction in Urban Service Agencies,” paper presented to the annual meeting of 
the Midwest Political Science Association, Chicago, 1979,47 - 48. Data supplied by 
Professor Stone. 


戴 维 . 纳 奇 麦 尔 斯 研究 了 一 种 能 够 影响 国家 层面 的 政府 机 构 
变革 的 认 知 能 力 。 他 研究 了 由 国家 人 事 管理 局 进行 调查 所 获得 的 
关于 联邦 雇员 态度 的 数据 。 对 以 下 一 个 会 引发 人 们 担心 变革 的 问 
题 ,“ 当 组 织 中 发 生变 革 时 ,雇员 们 通常 会 以 失败 告终 ”,13 000 多 名 
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被 调查 的 联邦 雇员 中 有 35. 2% 的 人 的 回答 是 “同意 ”或 者 “完全 同 
意 ”, 而 有 46% 的 人 表示 “不 同意 ”或 者 是 “完全 不 同意 ”在 对 于 下 
面 这 个 观点 一 一 “改变 周围 的 事情 确实 是 没有 可 能 的 ”一 一 的 回答 
中 ;37.6% 的 人 在 某 种 程度 上 持 同 意 的 观点 ,而 50. 3% 的 人 则 不 同 
意 。 有 趣 的 是 ,长 期 任职 的 .职位 较 高 的 以 及 年 龄 较 大 的 官僚 对 于 
变革 方面 明显 比 那 些 任职 期 较 短 的 、 职 位 较 低 的 以 及 年 龄 较 轻 的 同 
事 要 显得 乐观 .@ 

我 们 从 这 一 部 分 开头 回忆 一 下 ,缺乏 灵活 性 .墨守成规 是 默 顿 对 
于 官僚 人 格 首先 给 出 的 两 个 特征 。 约 翰 。 福 斯 特 审视 了 所 有 他 能 发 
现 的 关于 从 实证 角度 测试 官僚 机 构 的 规则 的 僵硬 性 的 研究 。 他 的 回 
顾 包括 私有 和 公共 部 门 中 与 规则 遵守 和 程序 主义 有 关 的 研究 ,还 包括 
相关 的 态度 调查 与 观察 性 研究 。 福 斯 特 接着 问 道 :“ 自 从 默 顿 50 多 年 
前 发 表 文章 提醒 我 们 在 官 傣 制 支配 的 社会 中 这 种 潜在 的 且 严 重 的 社 
会 功能 亲 乱 以 来 ,我 们 对 组 织 中 规则 的 僵硬 性 的 本 质 究竟 了 解 了 什 
么 ?” 他 的 回答 如 下 : 

这 一 了 解 当然 不 够 。 但 是 同时 我 们 能 够 得 出 结论 ,实际 上 不 存在 
支持 这 种 机 械 而 又 简单 的 僵化 模式 的 论证 证 据 , 这 正如 默 顿 号 召 对 其 
最 初 的 文章 进行 深入 研究 时 他 所 预计 的 一 样 。 规 则 的 僵硬 性 实际 上 
是 相当 罕见 的 。 当 然 , 所 谓 “官僚 制度 催生 了 核心 规则 的 传承 性 ”这样 
的 格言 应 该 从 我 们 的 课本 、 演 讲 和 传统 的 智慧 中 剔除 .@ 

总 之 ,大 量 的 实证 研究 彻底 驶 斥 了 那 种 整齐 划一 的 、 广 泛 流传 的 
官僚 人 格 , 因 为 这 种 人 格 被 刻画 为 顽固 不 化 ,保守 主义 . 胆 小 怕 事 、 残 
酪 无情、 冷漠 傲慢 ,以 及 其 他 一 切 从 默 顿 到 霍 梅 尔 之 间 所 有 的 学 者 所 
引述 过 的 令 人 不 快 的 特征 。 事 实 上 ,这 类 行为 似乎 并 没有 存在 的 趋 
势 ,更 不 要 说 某 个 官僚 身上 全 部 具备 这 些 特征 了 。 科 恩 和 保 金 。 格 菜 
姆 斯 的 报告 指出 ,几乎 没有 确凿 的 证 据 可 以 证 明 组 织 结构 与 其 成 员 行 
为 之 间 存 在 这 种 假设 关系 。 尽 管 我 们 所 有 人 都 私下 与 官僚 接触 过 ,而 
且 这 些 官 僚 通 常 满 脑子 都 是 规章 制度 ,他 们 喜欢 摆弄 别人 ,自己 却 没 
有 创造 性 的 想像 力 ,但 是 这 些 官僚 特征 展现 的 比率 微不足道 。 它 们 其 
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FEILER TPT BY I EE. RA RET 
奥 根 与 格林 这 两 对 学 者 甚至 提出 了 让 人 更 加 吃惊 的 可 能 性 的 说 法 。 
就 某 种 程度 而 言 ,科恩 也 可 以 被 包括 在 内 ,因为 他 发 现 相关 变量 之 间 
的 关系 与 人 们 所 预测 的 正好 相反 。 因 此 ,官僚 人 格 模型 不 仅 是 不 适当 
的 ,而 且 还 是 彻底 错误 的 。 实 际 上 ,托马斯 与 约翰 森 、 斯 通 与 斯 多 克 以 
及 纳 奇 麦 尔 斯 在 研究 中 就 曾经 碰 到 过 一 些 不 仅 不 感到 压抑 、 相 反 还 充 
满 自豪 感 的 官僚 。 他 们 并 没有 感到 没有 能 力 ,而 且 还 觉得 能 够 带 来 
变化 。 

我 们 会 想到 另外 一 种 老 套 的 人 格 类 型 一 一 “军人 心态 ”。 佛 瑞 德 ， 
雷 德 曾经 用 下 面 的 话语 来 描述 这 种 组 织 行为 的 模型 “这 种 人 格 存在 着 
以 下 特征 : 封闭 ,狭隘 ,情绪 急躁 ,好 勇 斗 狠 , 在 没有 任何 明显 原因 的 情 
况 下 产生 敌意 。 也 许 这 些 人 的 确 经 常 受 到 惩罚 。 但 是 关于 军人 心态 显 
而 易 见 的 事实 是 几乎 没有 一 个 军官 真正 具有 这 种 人 格 。”@ 


他 们 的 动机 


现在 我 们 把 目光 转向 官僚 行为 的 一 个 特殊 的 方面 , 即 促使 他 们 工 
作 的 动机 模式 。 为 了 开始 对 这 一 话题 的 探讨 ,我 们 要 提 到 在 第 一 章 提 
及 的 一 个 关于 官僚 制度 的 理论 。 根 据 公 共 选 择 经 济 学 家 提出 的 一 个 
理念 ,官僚 都 受到 想 要 扩展 政府 项 目 与 预算 的 愿望 的 驱使 。 虽 然 其 他 
人 也 支持 这 一 说 法 ,但 是 “预算 最 大 化 "模式 最 频繁 地 与 威廉 * 尼 凯 恩 
联系 在 一 起 .@ | 

对 于 市 场 经 济 学 家 而 言 , 想 到 这 样 一 个 官僚 动机 的 模式 是 很 自然 
的 。 因 为 他 们 倾向 于 假设 ,人 们 行为 的 主要 刺激 因素 就 是 希望 通过 理 
性 行为 来 提高 个 人 偏好 所 达到 的 满意 程度 。 这 种 愿望 既 影响 了 消费 
者 又 影响 了 生产 者 ,更 不 要 说 是 投资 者 了 ,而 且 公 共 选 择 学 派 预 设 官 
信也 受 同样 的 动机 的 驱使 。 正 如 公司 的 执行 官 寻 求 使 公司 的 净 收 益 
最 大 化 一 样 ( 这 样 他 们 的 个 人 财富 也 会 增加 ) ,政府 行政 人 员 的 工作 也 
被 看 作 是 使 他 们 自己 部 门 的 预算 或 拨款 最 大 化 。 估 计 会 存在 这 样 的 


Boe RERe eK 





假设 : 对 官员 们 而 言 ,资金 越 多 带 来 的 职位 越 高 ,权力 越 大 ,薪水 也 就 
越 多 。 这 种 预算 最 大 化 的 举措 往往 被 认定 要 发 生 ,而 全 然 不 顾及 委托 
人 或 者 全 体 公 众 的 需要 。 于 是 官僚 被 认为 将 会 不 顾 一 切 地 为 了 支持 
项 目 扩张 而 游说 议员 。 据 说 这 种 “消费 鼓吹 ”大 大 有 助 于 解释 为 何 政 
府 会 不 断 膨胀 ,为 何 会 耗 尽 多 余 的 税收 ,以 及 为 何 要 从 产生 效率 的 市 
场 力量 所 制造 的 收益 中 削 除 更 多 的 经 济 成 分 。 

有 很 多 种 方式 可 以 用 来 测试 预算 最 大 化 理论 。 在 最 近 的 一 项 研 
究 中 ,通过 询问 一 些 人 在 一 些 具 体 的 政策 领域 对 于 政府 开支 的 看 法 ， 
朱丽叶 。 多 兰 对 联邦 政府 高 级 文官 部 的 员工 进行 了 调查 。 在 其 他 的 
调查 中 ,她 问 了 一 些 普通 公众 这 些 相同 的 问题 , 即 “ 如 果 你 在 今年 的 联 
邦 预算 的 制定 中 有 发 言 权 , 那 么 你 希望 下 列 哪些 项 目的 预算 提高 , 哪 
些 项 目的 预算 降低 ?” 这 使 得 她 有 机 会 比较 文职 人 员 与 平民 百姓 的 观 
点 ,正如 格雷 戈 里 ， 菜 维 斯 在 他 关于 社会 态度 的 调查 中 所 做 的 一 样 
( 见 表 5 -1)。 多 兰 的 调查 结果 在 表 5- 7 中 给 出 .@ 

多 兰 较为 全 面 的 调查 结果 与 人 们 预计 的 正好 相反 :, 高 级 行政 部 
门 的 行政 人 员 在 除 对 外 援助 与 环境 保护 之 外 的 其 他 几乎 所 有 的 政策 
问题 的 开支 方面 都 比 公众 更 加 保守 。 尽 管 这 一 发 现 与 那 种 “不 受 控 
制 " 的 预算 最 大 化 偏好 相对 立 , 但 是 多 兰 推测 真正 的 原因 在 于 被 调查 
者 与 大 众 相 比 显得 更 加 地 实际 和 老练 。 

通过 观察 与 预算 最 大 化 模式 更 为 直接 相关 的 事例 ,多 兰 注意 到 ， 
在 一 些 本 部 门 自己 监管 的 项 目 领域 如 医疗 卫生 .艾滋病 研究 和 儿童 保 
健 等 方面 ,卫生 和 福利 部 的 高 级 行政 官 对 待 开 支 的 态度 要 比 一 般 公众 

将 ;福利 计划 是 个 例外 。 同 样 ,国防 部 的 文职 行政 人 员 在 国防 开支 

方面 比 公众 还 要 保守 。 多 兰 看 出 ,这 两 方面 的 微妙 差异 可 以 直接 反 联 
顶 算 最 大 化 理论 。 她 认为 这 些 差异 对 “ 官 做 们 都 倾向 于 更 大 预算 的 假 
设 " 提 出 了 质疑 。 她 概括 说 ,“ 总 之 ,这 里 报道 的 关于 联邦 政府 行政 人 
员 所 体现 出 来 的 预算 最 小 化 的 倾向 表明 ,私利 作为 一 种 动机 ,并 非 像 
我 们 先前 所 确信 的 那样 有 力 ,而 且 这 些 倾向 还 促使 我 们 修正 了 关于 自 
私自 利 的 官僚 为 了 获取 自身 利益 而 导致 政府 预算 膨胀 的 理论 .”@ 
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无 家 可 归 的 情况 





大 学 生 经 济 资助 





儿童 保健 





社会 安全 


对 黑人 的 帮助 : 
防御 计划 17.5 
福利 计划 10. 8 


10, 2 





对 外 援助 














资料 来 源 : Julie Dolan, “The Budget-Minimizing Bureaucrat; Empirical Evidence 
from the Senior Executive Service,” Public Administration Review 62, no, 1 (January/ 
February 2002): 45,46. 


经 济 学 家 安德鲁 " 布莱尔 斯 和 斯 蒂 芬 ， 狄 翁 组 织 学 者 召开 了 一 
个 会 议 , 其 意图 是 测试 内 斯 卡 纳 的 模型 。 内 斯 卡 纳 理论 的 一 个 部 分 是 
关于 官僚 在 投票 方面 的 "左翼 效应 ”, 也 就 是 说 存在 这 种 倾向 : 政府 雇 
员 会 投票 给 那些 支持 大 政府 与 高 预算 的 政党 和 候选 人 。 为 了 对 这 种 
左 融 效应 进行 实证 研究 ,布莱尔 斯 \ 狄 贰 和 同事 唐纳德 。 布 莱克 检测 
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了 1953 一 1988 年 发 生 在 11 个 国家 中 的 43 次 选举 的 数据 。 这 种 效应 
类 型 的 明显 的 投票 偏好 在 一 些 国家 中 还 是 可 以 发 觉 的 (尽管 其 他 的 一 
些 变量 ,例如 工会 的 影响 ,也 可 以 作 些 解释 )。 尽 管 这 种 效应 在 行政 管 
理 人 员 中 不 如 在 一 般 的 公职 人 员 中 普遍 ,但 是 在 后 来 一 本 涉及 英国 、 
法 国 、 加 拿 大 和 美国 案例 的 书 中 ,这 些 作者 得 出 了 相似 的 结论 。 这 些 
发 现 与 本 章 中 先前 提 及 的 官僚 对 于 现代 自由 的 偏好 是 相 一 致 的 .@ 

然而 ,关于 预算 最 大 化 会 议 的 全 部 结论 并 不 是 特别 支持 内 斯 卡 纳 
的 理论 。 尽 管 官僚 每 年 似乎 都 系统 地 寻求 更 高 的 预算 ,但 是 由 于 作为 
总 开支 一 个 部 分 的 人 事 开 支 不 断 下 降 ,他 们 并 没有 被 爆 出 从 中 大 量 受 
益 的 丑闻 。 而 且 , 薪 水 压缩 和 自动 晋级 也 减少 了 那 种 直接 的 个 人 获 
利 。 此 外 ,在 官僚 对 于 预算 支出 有 着 实质 性 的 影响 的 同时 ,政治 家 显 
然 也 对 这 个 领域 施加 着 广泛 的 自主 性 的 影响 。 在 无 法 排除 一 种 可 供 
选择 的 无 私 的 动机 的 情况 下 ,布莱尔 斯 和 狄 翁 推 测 说 ,“ 官 僚 寻 求 增 
长 预算 是 因为 他 们 的 价值 观 而 不 是 自己 的 私利 .他 们 说 ,甚至 存在 着 
这 样 一 些 可 以 用 来 支持 下 面 说 法 的 证 据 , 即 “许多 公职 大 员 都 是 心中 
想 着 工作 的 ,而 且 还 承诺 要 提高 为 公众 服务 的 质量 ”@ 

英国 政治 学 家 帕特里克 。 多 利 维 对 包括 团体 行动 ` 投 票 理论 和 官 
傣 行 为 在 内 的 公共 选择 学 说 重新 进行 了 评价 。 他 认为 ,尽管 对 政治 行 
为 的 经 济 解释 可 以 保证 更 为 深入 地 研究 ,但 是 它们 必须 经 受 严格 的 检 
验 。 他 和 警告 说 ,这 些 解 释 的 有 效 性 不 能 只 靠 规范 的 模型 来 获得 。 至 于 
内 斯 卡 纳 的 预算 最 大 化 理论 ,多 利 维 认为 , 它 并 没有 在 官僚 行为 的 微 
观 层面 ,在 网 络 活动 的 管理 层面 ,在 全 部 的 政府 开支 的 宏观 层面 ,或 者 
在 推行 私有 化 的 政策 层面 得 到 证 实 。 他 认为 ,现行 的 对 于 预算 最 大 
化 模式 的 实证 性 支持 是 极度 缺乏 的 ”他 最 后 指出 ,“ 如 果 这 些 模式 只 
是 建立 在 根据 其 自身 的 要 义 所 产生 的 固有 信和 念 的 基础 上 ,或 者 只 是 建 
立 在 那 种 觉得 无 需 检 测 就 能 接受 的 虚弱 的 观念 形态 的 基础 上 ,那么 它 
们 是 很 难受 到 欢迎 的 。”@ 

在 一 本 讨论 控制 官僚 问题 的 名 为 4 工作 、 逃 避 和 暗中 破坏 》 的 书 
中 ,约翰 "布雷 姆 和 斯 科 特 。 盖 茨 继续 讨论 了 管理 经 济 学 理论 的 问 
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题 。 在 最 广泛 意义 上 ,该 书 把 官僚 行 为 的 经 济 学 解释 与 根植 于 公共 管 
理 和 组 织 理论 基础 上 的 官僚 行为 的 解释 作 了 比较 。 作 者 的 基本 结论 
是 ;公共 管理 理论 的 标准 不 够 统一 ,但 是 经 济 学 的 解释 理论 说 服 力 不 
够 。 这 本 书 是 以 主要 执行 者 理论 为 其 框架 的 ,根据 这 个 理论 ,上 级 ( 例 
如 选举 产生 的 官员 ) 与 下 属 ( 例 如 官僚) 定好 约定 ,以 便 指导 下 属 在 信 
息 不 灵 的 状况 下 如 何 行事 。 

布雷 姆 与 盖 获 合 著 的 著作 的 标题 提 及 了 三 种 关于 官僚 行 为 的 模 
式 。 其 一 是 文职 人 员 实 际 上 在 积极 可 靠 地 追求 指派 给 他 们 的 官方 目 
标 (工作 ) ,这 正如 被 认为 有 点 天 真 的 公共 管理 理论 所 预计 的 那样 。 其 


”二 是 如 果 官 僚 不 同意 这 些 目标 或 者 仅仅 是 因为 懒惰 (逃避 ) ,那么 他 们 


将 不 会 积极 地 追求 这 些 目标 。 这 是 主要 执行 者 理论 所 期 待 的 ,这 一 理 
论 预计 ,如 果 他 们 能 够 侥幸 成 功 ,那么 这 些 执行 者 们 将 会 追求 自己 的 
私利 。 第 三 种 可 能 就 是 ,如 果 他 们 不 同意 这 些 政策 目标 (暗中 破坏 )， 
那么 这 些 官 僚 就 会 积极 地 对 这 些 目标 进行 暗中 破坏 ,这 也 同 主要 执行 
者 理论 所 预计 的 一 样 。 

为 了 从 实证 的 角度 对 这 些 模式 和 相关 的 假设 进行 检测 ,他 们 利用 
了 对 采购 器 材 局 的 联邦 员工 的 调查 ,采用 计算 机 模拟 ,借鉴 其 他 学 者 对 
警察 行为 和 政府 章程 的 研究 ,以 及 利用 了 他 们 自己 对 于 北 卡 罗 来 纳 州 
的 达 拉 席 县 的 调查 。 从 采购 器 材 局 获得 的 数据 表明 ,联邦 政府 的 官僚 
希望 获得 更 多 的 报酬 ,布雷 姆 和 盖 茨 也 承认 这 样 官僚 们 可 能 会 被 引 向 
推行 预算 最 大 化 做 法 。 然 而 ,他 们 认为 ;由 于 政府 预算 和 公共 人 事 制度 
的 限制 ,这 种 动机 实际 上 是 很 不 可 行 的 。 于 是 布 莱 姆 和 盖 茨 着 手 寻 找 
有 关联 邦 官僚 是 否 必须 受到 激励 才 会 工作 的 证 据 。 另 外 一 种 经 济 学 理 
论 ( 即 闲暇 时 间 最 大 化 模式 ) 预 测 官僚 们 并 不 会 那样 。 正 好 相反 ,这 些 
学 者 认为 ,联邦 文职 人 员 实 际 上 工作 非常 努力 :“ 由 政治 家 、 公 众 , 其 至 
是 一 些 学 者 所 宣扬 的 关于 官僚 懒惰 和 冷漠 的 意象 是 完全 不 正确 的 。"@ 

在 探究 为 何 官僚 实际 上 会 努力 工作 的 过 程 中 ,布雷 姆 和 盖 茨 求助 
于 他 们 在 达 拉 度 县 的 调查 , 即 表 5-=- 8 所 提供 的 数据 的 来 源 。 从 中 他 
们 区 别 出 两 种 激励 因素 :功能 性 的 ?与 “共生 性 的 ”。 功 能 性 动机 是 指 
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对 于 工作 重要 性 的 天 生 的 个 人 认同 ,这 一 因素 在 这 次 调查 的 前 五 项 中 
得 到 了 证 实 。 共 生性 激励 是 指 某 些 来 自 自己 所 喜欢 与 敬重 的 同事 的 
且 不 断 被 强化 的 影响 ,这 在 接 下 来 的 五 项 中 得 到 了 检测 。 表 中 的 百 分 
比 显示 出 了 两 种 激励 因素 潜在 的 力量 。 布 雷 姆 和 盖 茨 还 注意 到 :, 这 
些 社会 工作 者 晚上 把 文书 工作 带 回 家 中 (并 非 逃 避 的 迹象 ) ,很 少 捏造 
文书 工作 或 者 牌 曲 规则 (并 非 暗 中 破坏 的 例子 ) ,以 及 对 于 公众 的 需求 
与 愿望 明确 地 给 予 回应 (一 种 非 义 务 形式 的 工作 ) .@ 


表 5-8 ， 达 拉 庶 县 社会 服务 人 员 的 功能 性 与 共生 性 倾向 (%) 


我 在 工作 中 所 做 的 对 我 来 说 是 重 
要 的 。 





做 好 我 自己 的 工作 使 我 对 自己 感 
觉 很 好 。 





+4 
只 要 能 获得 薪水 我 对 发 生 任何 事情 都 


KEF 41.3 


某 个 人 从 事 某 种 行业 是 因为 他 喜欢 。 iF 2.2 








io 
在 本 领域 中 看 到 高 层次 的 理想 主义 使 


人 感到 振奋 。 





IE 
在 工作 中 可 以 获得 结交 好 朋友 的 
机 会 。 





工作 中 的 努力 会 赢得 同事 们 的 尊重 。 | 
rN 
这 个 部 门 真 的 很 不 人 道 。 


我 的 同事 知道 我 们 在 工作 中 究竟 表 
现 如 何 。 $ 


即使 非 我 所 愿 , 有 时 我 还 是 能 与 同事 
友好 相处 。 


























资料 来 源 : John Brehm and Scott Gates, Working, Shirking and Sabotage: 
Bureaucratic Response to a Democratic Public (Ann Arbor; University of Michigan 
Press, 1997) ,89, 108. 
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Ta ERRA bE: 官僚 主要 是 受 “ 他 们 是 谁 ? 这 一 问题 的 
影响 。 而 这 一 问题 并 不 会 导致 他 们 逃避 工作 以 及 私下 破坏 工作 ,而 是 
会 导致 他 们 那 种 对 于 目标 尽职 的 ,专注 的 追求 。 通 过 驳斥 主要 执行 者 
理论 的 那 种 毫 无 根据 的 怀疑 ,他 们 认为 ， 

最 终 , 我 们 的 数据 和 模型 其 覆 了 主要 执行 理论 的 说 辞 (即便 不 是 
推翻 其 根本 含义 的 话 ): 官僚 制度 在 美国 生效 是 因为 “主要 执行 者 "的 
存在 。 我 们 发 现 : 联邦 政府 雇员 认为 他 们 自己 是 勤奋 工作 的 ,同样 他 
们 的 上 级 也 持 这 样 的 观点 。 我 们 发 现 : 社会 工作 者 与 警官 很 少 涉足 
于 破坏 政策 之 类 的 事 , 而 且 他 们 很 专业 ， 受 与 他 们 组 织 使 命 相 符合 的 
规则 的 影响 很 大 。 我 们 发 现 : 在 政策 过 程 中 公民 与 利益 集团 是 具有 
影响 力 的 ,与 某 些 政治 精英 相 比 ,官僚 具有 更 大 的 边际 效应 。 学 者 以 
及 公众 和 政治 家 们 需要 相信 官僚 ,因为 他 们 是 公仆 ,他 们 像 公仆 一 样 
努力 地 工作 ,他 们 像 民主 政府 所 要 求 的 那样 尽心 尽职 。@ 

通过 对 有 关 政府 雇员 与 私有 部 门 雇员 的 理念 体系 进行 比较 的 文 
献 所 作 的 归纳 ,我 们 对 有 关 官 僚 动 机 的 讨论 进行 了 概括 。 近 来 , 哈 ， 
雷 尼 和 巴里 ， 波 兹 曼 出 版 了 他 们 有 关公 私 部 门 比较 文献 的 概观 ,其 中 
一 部 分 就 与 工作 动机 相关 。 他 们 指出 ,经 过 25 年 多 的 学 术 探讨 ,已 经 
积累 了 大 量 的 实证 证 据 。 此 外 ,由 于 这 方面 研究 的 发 现 不 断 地 增长 ， 
从 而 使 得 我 们 对 于 其 正确 性 的 信心 获得 了 实质 性 的 增长 。 

雷 尼 和 波 兹 曼 认为 一 个 可 能 的 结论 是 : 尽管 较 早 时 候 的 报告 正 
好 相反 ,但 是 公共 部 门 的 雇员 与 私有 部 门 的 雇员 相 比 ,在 总 体 的 工作 
满意 感 方面 却 得 分 较 高 。 另 外 一 点 是 官僚 与 商业 界 的 员工 相 比 , 似 乎 
所 需要 的 激励 因素 要 少 。 然 而 ,他 们 似乎 拥有 一 种 异乎 寻常 的 有 关 动 
机 影响 力 的 合成 方式 。 尤其 在 管理 层面 ,公职 人 员 “ 对 于 下 列 方面 赋 
予 了 更 高 的 价值 : 如 公共 服务 ;对 他 人 和 社会 有 利 的 工作 ;重要 的 公 
共 政 策 ; 以 及 自我 牺牲、 责任 和 为 人 正直 ”。 尽 管 这 点 是 正确 的 : 即 部 
门 间 的 差别 并 不 总 是 那么 大 以 及 许多 私有 行业 的 人 对 于 社区 服务 也 
能 尽 到 责任 ,但 是 雷 尼 和 波 效 曼 认为 证据 表 明 在 具有 公共 性 色彩 的 
官僚 制度 中 情况 也 并 不 必然 就 是 如 此 令 人 泪 丧 ”.@ 
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在 戴 维 。 休 斯 敦 最 近 所 做 的 一 次 研究 中 ,他 通过 利用 1991 年 、 
1993 年 与 1994 年 的 《公共 社会 调查 ) 中 的 数据 ,对 公私 性 质 部 门 中 
人 员 的 工作 动机 比较 进行 了 多 元 化 的 数据 测试 。 这 一 工作 进一步 
证 实 了 早期 的 发 现 : 即 公职 人 员 与 私有 部 门人 员 相 比 , 对 更 高 的 报 
酬 看 得 较 轻 , 而 对 于 手中 工作 的 实 实在 在 的 重要 性 却 赋予 了 更 高 的 
价值 。 内 在 的 一 些 激励 因素 (如 成 就 感 ) 超 过 了 外 在 的 激励 因素 (如 
薪水 较 高 和 工作 时 间 较 短 )。 丹 尼斯 。 维特 墨 在 另 一 次 研究 中 通过 
对 两 个 部 门 经 理 人 的 比较 得 出 了 相同 的 结论 。 他 还 发 现 , 非 营利 性 
组 织 的 领导 人 所 受到 的 激励 因素 与 公共 部 门 经 理 人 所 受到 的 激励 
因素 相似 。@ 

总 之 ,市 场 经 济 学 家 的 美妙 的 模式 并 没有 能 够 使 我 们 理解 官僚 的 
行为 。 当 然 , 文 职 人 员 也 希望 获得 更 高 的 报酬 ,希望 获得 提升 以 及 适 
当 的 时 候 获 得 赞赏 。 他 们 对 于 政治 领袖 的 指令 置之不理 的 情况 也 会 
出 现 。 但 是 ,真正 激励 官僚 的 是 他 们 对 于 自己 机 构 的 使 命 所 具有 的 固 
有 价值 的 一 种 信念 ,是 他 们 的 职业 环境 所 造就 那 种 社会 强化 效应 ,是 
一 种 公共 服务 的 理念 。 至 于 预算 最 大 化 理论 与 主要 执行 者 理论 所 持 
的 那 种 近乎 偏执 狂 似 的 怀疑 ,只 能 被 当 作 对 公共 行政 管理 毫 无 用 途 的 
模型 废弃 掉 。 


鲜 为 人 知 的 一 些 人 


通过 把 眼光 从 理论 和 研究 转向 实 实在 在 的 人 ,我 们 对 于 本 章 仔细 
审视 美国 2100 万 官僚 的 内 容 进行 总 结 。 在 本 章 开头 ,我 们 通过 列举 
官僚 的 一 些 工作 与 行事 的 不 同 之 处 来 寻求 打破 某 些 有 关 他 们 的 老 套 
想法 。 现 在 我 们 在 重 塑 官僚 形象 方面 采取 另 一 步 又。 让 我 们 来 见 一 
些 活生生 的 例子 一 一 引用 的 都 是 真名 、 真 人 以 及 真实 的 工作 。 下 面 是 
一 些 关 于 这 些 鲜 为 人 知 的 官僚 的 简介 。®@ 

Hh e J " 亚 登 是 联邦 调查 局 的 一 名 监察 密探 。 五 十 出 头 , 开 着 
一 辆 哈雷 摩托 车 。 他 毕业 于 内 布 拉 斯 加 州立 大 学 ,并且 从 加 州 路 德 教 
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会 大 学 获得 了 公共 管理 硕士 。 亚 登 的 办 公 室 在 西 洛杉矶 市 的 联邦 大 
厦 第 15 楼 ;在 这 里 他 领导 着 “性 骚扰 罪 抓 捕 小 组 ” 简称 为 “SAFE”。 
它 的 使 命 就 是 进入 带 有 性 倾向 的 网 上 聊天 室 ,以 便 找 出 那些 破坏 国家 
法 令 、 对 和 孩子 进行 性 伤害 的 人 。 绝 大 多 数 的 这 种 人 都 是 些 想 要 与 女性 
少年 谈论 性 以 及 性 幻想 的 白人 。 亚 登 和 他 的 同事 们 假装 成 乐意 的 少 
年 ,为 的 是 把 嫌疑 犯 引诱 到 某 个 见面 的 地 方 ,在 那儿 他 们 对 这 些 罪 犯 
实行 抓 捕 。 由 于 这 个 小 组 处 理 的 都 是 一 些 性 骚扰 的 材料 ,因此 小 组 的 
办 公 室 是 禁止 外 人 进入 的 。 当 被 问 及 他 想 从 “SAFE” 的 新 成 员 身 上 看 
到 什么 样 的 特质 时 ,他 列 出 了 : 强烈 的 职业 道德 ;具有 想像 力 , 足 智 多 
谋 ,具备 独立 思考 的 技能 ,以 及 幽默 感 等 。® 

伊 夫 林 。 非 尔 效 是 国家 海洋 与 大 气 局 (NOAA) 的 局 长 ,这 个 拥有 
233 名 职员 的 组 织 是 七 个 由 政府 委任 的 军官 负责 的 特殊 兵种 中 规模 
最 小 的 一 个 。 靠 着 拥有 海军 少将 的 军衔 , 非 尔 兹 回击 了 在 克林顿 拓 政 
期 间 那 种 抱 着 提高 “管理 效率 ”的 目的 而 要 取消 这 些 特殊 兵种 的 企图 。 
作为 一 名 五 十 开外 的 黑人 女性 , 非 尔 兹 在 弗吉尼亚 的 港口 城市 诺 福 克 
长 大 ,毕业 于 诺 福 克 州 立 大 学 。 她 开始 工作 时 是 国家 海洋 与 大 气 局 下 
属 的 大 西洋 海军 中 心 的 一 名 绘图 员 ; 接 着 二 级 级 地 得 到 提升 ,进而 被 
委 以 重任 ,成 为 第 一 个 长 期 指挥 美国 政府 海上 船只 的 女性 。 她 监管 着 
700 名 职员 、15 只 作 研 究 用 的 船只 和 14 架 飞 行 器 。 对 于 她 的 成 功 ,她 
评价 说 ,“ 作 为 二 名 女性 是 不 错 的 ,作为 一 名 黑人 也 是 不 错 的 ,但 是 我 
认为 这 些 并 非 我 当选 的 原因 ”。@ 

玛丽 。 玛 格 丽 特 是 五 角 大 楼 的 家 庭 政策 办 公 室 主任 。 她 毕业 于 
底特律 的 马 利 诺 大 学 ,并 从 韦 恩 州立 大 学 获得 了 公共 管理 硕士 学 位 。 
在 2001 年 “9。11” 事 件 当 天 早上 , 当 77 航班 撞 上 大 楼 时 ,她 正 与 她 的 
职员 见面 。 在 告诉 职员 们 打 电 话 回 家 报 平安 之 后 ,她 没 向 任何 人 咨询 
就 拿 起 电话 开始 在 附近 的 水 晶 城 的 一 家 医院 组 建 一 个 家 庭 救助 中 心 。 
她 和 同事 们 租借 了 计算 机 ,架设 了 电话 线 , 开 始 接听 焦虑 不 安 的 五 角 
大 楼 职员 亲属 的 电话 :一 份 关 于 大 楼 的 图 纸 也 被 绘制 出 来 ,以 便 描 绘 
出 哪些 房间 可 能 处 于 被 毁 的 区 域 ;: 她 们 也 联系 与 协调 媒体 ,以 便 使 受 
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影响 的 家 庭 的 隐私 得 到 保护 。 在 第 二 年 的 六 月 , 玛 格 丽 特 因 为 她 所 做 
的 公共 服务 工作 而 受到 了 表彰 。@ 

亚 瑟 。R 艾 伯 哈 特 和 德 怀特 。 刁 . 亚当 姆 斯 分 别 是 联邦 调查 局 
实验 部 的 部 门 长 官 与 助理 主任 。1999 年 他 们 在 科索沃 挖掘 了 一 些 埋 
磊 较 浅 的 坟墓 ,从 而 获得 了 对 斯 诺 博 登 。 米 洛 舍 维 奇 以 及 其 他 一 些 人 
进行 控告 和 判刑 的 法 庭 证 据 。 他 们 和 同事 在 对 124 名 阿尔 巴 尼 亚 人 
的 屠杀 现场 拍摄 了 照片 和 绘制 了 草图 。 他 们 发 现 了 一 些 死 于 钝 器 伤 
害 的 孩子 ,一 些 被 割 喉 致死 的 成 年 人 ,还 有 一 些 被 埋 在 死 牛 下 面 的 己 
体 ,甚至 还 有 一 些 奉 奋 一 息 的 惊 多 的 受害 者 。 随 着 工作 的 进展 ,一 个 
个 的 家 庭 都 纷纷 起 来 支持 他 们 ,希望 分 辨 出 自己 的 亲人 。 当 回想 起 一 
个 他 给 过 糖果 吃 的 小 男孩 眼中 恺 惧 的 时 候 , 艾 伯 哈 特 说 ,“ 那 场景 是 让 
人 很 动情 的 ”。 一 个 妇女 告诉 亚当 姆 斯 ,她 的 丈夫 曾经 穿着 一 件 芝 加 
哥 熊 牌 夹克 , 带 着 一 只 表面 破损 的 手表 。 尽 管 此 人 的 尸体 已 经 无 法 辨 
认 , 但 是 亚当 姆 斯 辨认 出 了 夹克 与 手表 ,并 把 这 些 交 给 了 这 个 妇女 。 
她 说 ,“ 是 的 ,是 的 ,是 的 ,你 发 现 了 我 丈夫 。”® 

谢 丽 尔 。 贝 多 亚 是 国家 冰川 中 心 负责 冰 处 理 的 主任 ,这 是 位 于 马 
里 兰州 修 特 兰 德 的 一 个 小 组 织 , 其 资金 由 海岸 警备 队 、 海 军 以 及 国家 
海洋 与 大 气 局 提供 。 作 为 一 名 受过 培训 的 地 理学 者 ,贝多 亚 和 她 的 同 
事 们 通过 卫星 、 浮 标 、 船 只 、 气 象 模型 .对 冰川 进行 的 空中 卫星 勘测 ,以 
及 海岸 电台 的 报告 等 方式 采集 数据 ,进而 对 全 球 的 海洋 冰川 进行 跟 
踪 。 全 球 冰川 的 分 布 模式 的 数字 化 图 像 被 制作 出 来 放 在 了 互联 网 上 。 
收录 有 这 些 图 像 的 软件 包 被 送 往 海军 和 海岸 警备 队 的 舰 船 上 ,还 发 送 
给 一 些 商业 船上 只、 外国 政府 以 及 科研 机 构 。 虽 然 绝 大 部 分 观察 到 的 冰 
川 是 静止 的 ,但 是 直径 达到 40 英里 的 冰山 的 移动 有 时 是 可 以 被 探测 
到 的 。 更 为 重要 的 是 对 于 数 以 万 计 的 破碎 冰 块 的 监测 ,因为 它们 沉 在 
水 下 ,对 于 航船 很 危险 .@ 

TARIE - 耶 蒂 是 弗吉尼亚 匹 得 斯 堡 市 的 社会 保障 局 的 一 名 接待 
代表 。 她 是 一 名 非 毅 美 国人 ,出 生 于 1970 年 ,由 于 她 母亲 在 怀孕 期 间 
吃 镇 静 剂 所 带 来 的 副作用 ,使 得 她 先天 性 的 腹 膊 短小 , 双 脚 畸形 。 尽 
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管 所 有 对 她 的 期 望都 是 负面 的 ,但 她 还 是 顺利 地 从 高 中 毕业 了 ,还 成 
功 获得 了 英语 学 士 学 位 与 硕士 学 位 。 在 获得 社会 保障 局 的 这 份 工作 
之 前 ,她 曾 是 话 务 中 心 的 一 名 接待 员 ,在 现在 这 份 工 作 中 ,她 通过 使 用 
她 正常 的 右 脚 处 理 文件 和 拨打 电话 来 履行 职责 。 她 泰然 自若 地 迎接 
一 些 对 此 表示 惊讶 的 顾客 ,回答 他 们 关于 索赔 的 一 些 问题 ,迅速 处 理 
他 们 的 事件 。 耶 蒂 说 ， 我 想 成 为 一 个 为 社会 做 出 贡献 的 人 。" 在 闲暇 
时 间 , 她 去 教堂 ,用 英语 给 别人 辅导 , 帮 别 人 准备 普通 教育 水 平 
考试 .@ 

盖 莉 " 汉 娜 是 奥 李 斯 坎 尼 的 一 名 女 邮政 局 长 ,这 个 地 方位 于 弗 吉 
尼 亚 州 博 特 图 特 县 的 一 个 乡村 的 小 四 岔路 口 。 她 的 办 公 室 是 一 座 8 
英尺 宽 .16 英尺 长 的 木 结构 建筑 物 ,正好 在 615 国道 边 上 。 自 从 1991 
年 开始 , 汉 娜 就 负责 这 部 分 的 公共 管理 事务 。 每 个 工作 日 的 上 午 11 
点 ,她 打开 办 公 室 的 大 门 ,在 屋外 前 方 的 杆子 上 升 起 美国 国旗 ,用 瓶装 
的 水 浸 湿 海绵 图 章 ( 这 里 没有 管道 装置 ), 以 及 清空 屋外 的 投递 箱 。 不 
久 , 邻 居 们 零 零 星星 地 来 领取 他 们 在 邮局 候 领 的 信件 , 买 一 些 邮 票 ,或 
者 来 聊 聊 天 。 除 了 镇 上 的 教堂 ,这 是 社区 的 社交 中 心 。 到 正午 时 分 ， 
从 伊 格 洛 科 来 的 邮差 放下 几 封 当天 的 邮件 ,过 一 会 汉 娜 就 把 它们 分 别 
投 进 不 同 的 小 箱子 里 。1 点 整 她 合 上 她 当天 看 的 书 , 降 下 国旗 , 锁 
好 门 .@ 

我 们 每 个 人 对 这 些 鲜 为 人 知 的 官僚 的 简介 都 会 有 不 同 的 反应 。 
这 儿 是 其 中 的 一 些 。 兰 迪 + J + 亚 登 寻求 一 些 具有 想像 力 和 幽默 感 的 
人 来 帮 他 在 互联 网 上 诱捕 一 些 对 少年 进行 性 犯罪 的 人 一 一 也 许 他 最 
不 想 招募 的 人 就 是 那 种 具备 “官僚 人 格 ” 的 人 ,因为 他 们 的 创造 性 的 楼 
角 已 被 磨 平 了 。 海 军 少将 伊 夫 林 。 非 尔 效 不 仅 是 非 毅 美国 人 ,而 且 还 
是 女性 一 一 这 是 活生生 的 例子 ,证 明了 向 美国 的 上 层 官 僚 阶 层 扑 升 的 
大 门 始终 是 对 所 有 性 别 和 种 族 开放 的 。 当 玛丽 ，。 玛 格 丽 特 置 规 则 于 
不 顾 , 和 鲁莽 地 建立 “9，11” 救 助 中 心 时 ,她 并 没有 遵从 “不 断 增长 的 保 
SFE MRL”. SELE + R。 艾 伯 哈 特 与 德 怀特 . E + 亚 当 姆 斯 在 
科索沃 挖 过 坟墓 ,但 是 以 此 来 表明 他 们 属于 那 种 老 套 的 .没有 情感 和 
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意志 的 官僚 的 做 法 也 是 可 笑 的 。 在 国家 冰川 中 心 , 谢 丽 尔 。 贝 多 亚 并 
非 在 玩 要 着 防御 性 的 游戏 ,也 不 是 在 暗中 破坏 政策 ,而 是 为 完成 保持 
海洋 航线 的 安全 这 一 机 构 的 使 命 表 现 出 了 一 个 有 节操 的 官员 应 尽 的 
职责 。 供 职 于 匹 得 斯 堡 市 社会 保障 局 的 西 莉 亚 。 耶 蒂 也 不 是 因为 期 
待 得 到 物质 奖励 或 者 个 人 收益 而 工作 ,而 是 因为 受 其 个 人 生活 状况 的 
影响 而 得 到 深化 的 利他 主义 的 激励 。 而 和 善 亲切 的 女 邮政 局 长 盖 
莉 。 汉 娜 几乎 更 不 可 能 是 一 位 目 中 无 人 、 盲 目 自 大 的 官 像 一 一 或 者 出 
于 相同 的 原因 也 不 可 能 是 一 位 预算 最 大 化 理论 的 信奉 者 。 

我 们 还 要 用 第 二 批 人 物 简介 来 归纳 本 章 。 这 些 简 介 不 是 着 眼 于 
那些 鲜 为 人 知 的 官僚 ,而 是 一 些 其 生活 深 受 官僚 工作 影响 的 鲜 为 人 知 
的 公民 。 

EEH Je 曼 恩 在 弗吉尼亚 的 朴 次 茅 斯 有 一 座 房 子 ,这 房子 与 
一 座 漏 水 的 城市 水 塔 相 紫 邻 ,因而 她 的 院子 里 整 天 水 灾 泛 滥 。 因 为 要 
蓄 水 , 塔 周围 的 草 也 不 能 割 掉 , 而且 蚊 子 繁殖 很 快 。 由 于 城市 用 这 水 
塔 存放 街道 整修 用 的 管子 与 沙砾 ,因此 曼 恩 打 电 话 给 城市 公共 设施 主 
管 詹姆斯 * R- 斯 拜 克 报 告 了 这 一 问题 。 尽 管 只 有 这 座 塔 而 不 包括 
它 下 面 的 土地 归 他 的 部 门 管 ,斯 拜 克 还 是 为 整个 事件 作 了 道歉 并 且 接 
受 了 改善 这 一 问题 的 责任 。 同 时 ,他 给 了 她 一 个 电话 号 码 ,以 便 她 在 
产生 新 间 题 时 随时 打 电 话 给 他 。 曼 恩 接着 看 到 斯 拜 克 派 人 修好 了 漏 
水 的 塔 ,并 且 协 助 街 道 维 护 部 门 搬 走 了 管子 与 沙砾 ,协助 公园 与 公共 
娱乐 设施 维护 部 门 制 掉 了 草 , 还 协助 环境 监控 部 门 在 这 块 场地 上 喷 酒 
了 杀 虫 剂 。 曼 恩 报告 说 每 次 她 试图 打 电 话 给 斯 拜 克 的 时 候 ,他 总 能 亲 
自 接听 .@ 

RAVER + Re S + 葛 治 根 生活 在 马萨诸塞 州 的 一 个 小 城市 里 。 当 
她 和 来 夫 从 另 一 个 州 搬 到 那儿 的 时 候 , 他 们 必须 要 把 车 辆 注册 情况 进 
行 过 户 , 因 此 葛 洛 根 去 了 当地 的 机 动车 辆 管理 部 门 办 理 此 事 。 她 办 理 
自己 的 车 辆 注册 时 毫 无 问题 ,但 是 不 能 帮 她 丈夫 完成 办 理 程序 ,因为 
那个 职员 解释 说 她 丈夫 不 在 现场 ,无 法 亲自 在 申请 表 上 签名 。 葛 洛 根 
解释 说 她 的 丈夫 在 较 远 的 地 方 工作 ,两 天 内 赶 不 回 来 。 这 个 职员 眼睛 
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都 没 瞬 一 下 ,说 “到 外 面 去 , 弄 到 你 丈夫 的 签名 ,然后 把 它 拿 回来 给 
我 ”>。 当 葛 洛 根 再 次 说 了 她 的 丈夫 不 在 外 面 的 时 候 , 这 名 职员 平静 地 
重复 了 刚才 的 话 两 次 。 由 于 被 这 种 明显 的 交流 障碍 给 弄 糊涂 了 , 葛 治 
根 直 到 走出 大 楼 后 才 意 识 到 这 个 职员 的 意思 。 她 走 到 一 棵 树 后 , 签 上 
了 她 丈夫 的 名 字 , 然 后 把 表格 交 上 完成 了 过 户 工作 。 

BAR Lo 艾 弗 森 是 一 名 在 底特律 市 郊 行医 的 医生 。 在 突然 
发 现 自己 妻子 失踪 之 后 ,他 报 了 警 , 警 察 立刻 就 贴 出 告示 。 不 幸 的 是 ， 
不 久 他 妻子 的 车 子 在 镇 上 一 个 很 糟糕 的 地 方 的 一 条 小 埠 中 被 发 现 , 己 
体 还 在 车 里 。 在 接 下 来 的 日 子 里 ,围绕 着 这 一 事件 报道 的 媒体 都 推测 
说 女 弗 森 是 主要 的 嫌疑 犯 。 然 而 ,尽管 这 个 医生 表现 出 了 狂暴 的 脾气 
与 挫折 感 ,但 是 负责 调查 的 探 员 还 是 对 他 表示 出 了 尊重 与 礼貌 。 他 们 
以 平和 的 语调 对 医生 进行 了 谎言 测试 ,并 且 随 时 通知 他 案情 进展 状 
况 。 最 终 , 两 个 嫌疑 犯 被 逮捕 并 且 供认 了 罪行 。 在 一 份 报纸 的 中 颖 
处 , 艾 弗 森 写 道 ,“ 组 成 “ 蓝 色 生死 线 ” 的 这 些 人 都 是 在 社区 中 不 辞 辛 劳 
为 民 服务 之 人 ,他 们 人 格 完美 且 乐 于 奉献 。 我 将 终生 感激 他 们 ”。@ 

华盛顿 特区 的 查尔斯 。 托 尔 辛 在 五 岁 时 被 诊断 出 患 了 胞 囊 纤 维 
症 。 此 时 ,对 于 这 幼小 的 孩子 来 说 , 患 了 这 种 先天 性 的 肺 和 咀嚼 器 官 
的 疾病 将 预示 着 他 活 不 过 八 岁 。 作 为 一 个 实验 性 的 病人 ,他 被 送 进 了 
国家 卫生 研究 所 ,医生 们 提供 给 托 尔 辛 全 新 的 吸入 剂 和 抗生素 ,还 教 
他 新 近 研 制 出 的 咳 出 黏液 的 技术 。 这 些 先进 的 东西 使 他 活 到 了 成 年 ， 
而 且 他 的 健康 状况 逐渐 地 趋 好 ,并 且 可 以 接受 肺 移植 。 这 一 手术 的 成 
功 使 得 他 可 以 免除 每 天 五 小 时 的 呼吸 疗法 ,从 而 过 了 许多 年 的 正常 人 
生活 。 当 回顾 他 在 国家 卫生 研究 所 的 医生 们 的 呵护 下 的 时 光 时 ,他 特 
别 想到 了 米利 卡 。 丘 尼 卡 医生 ,因为 她 总 是 先 使 听诊 器 暖和 了 才 会 放 
在 他 的 胸腔 上 。 托 尔 辛 的 新 生 多 亏 了 国家 卫生 研究 所 的 医生 和 科学 
家 们 的 卓越 的 知识 .无 私 的 奉献 以 及 令 人 鼓舞 的 热忱 。 查 尔 斯 . 托 尔 
辛 于 2003 年 8 月 7 日 去 世 , 年 龄 为 34 岁 .@ 

弗吉尼亚 的 罗 诺 科 地 区 的 韦 恩 。 斯 拉 修 注意 到 他 父亲 有 痴呆 的 
症状 。 在 他 父亲 康健 的 时 候 , 曾 经 常 说 如 果 他 有 什么 不 测 ,他 希望 被 
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送 进退 伍 军 人 医院 。 当 斯 拉 修 先生 的 情况 严重 到 必须 住院 的 时 候 , 儿 
子 没有 听从 朋友 的 建议 ,而 是 遵从 了 父亲 的 愿望 ,把 他 带 到 了 塞 伦 的 
退伍 军人 保健 中 心 。 把 父亲 留 在 医院 的 第 一 晚 是 极其 难受 的 ,但 是 在 
接 下 来 的 几 周 中 ,斯 拉 修 意识 到 了 那儿 的 医生 、 助 理 医生 护士 和 社会 
工作 者 都 竭尽 所 能 缓解 他 父亲 的 晚期 阿尔 获 海 默 氏 病 的 痛苦 。 与 他 
们 家 庭 一 道 ,退伍 军人 医院 的 全 体 员工 在 他 父亲 弥留 之 际 都 在 支持 他 
父亲 。 斯 拉 修 说 :“ 这 家 医院 的 人 都 是 一 些 富有 极 大 同情 心 的 和 关心 
人 的 专业 人 士 ,他 们 为 我 父亲 做 了 他 们 所 能 做 的 一 切 。 我 们 认为 他 们 
也 许 应 该 更 经 常 地 获得 社会 的 认可 与 赞扬 。”@ 

BIRRE e Te 金 是 华盛顿 特区 的 一 名 记者 。1957 年 夏天 当 他 
还 是 一 名 高 中 生 时 ,他 在 华盛顿 的 农业 部 大 楼 的 半 地 下 邮件 收发 室 里 
获得 了 一 份 临时 工作 。 这 是 他 的 第 一 个 真正 的 工作 经 历 , 即 使 它 并 不 
让 人 感到 愉快 ,但 是 正 是 因为 这 他 才 了 解 到 按时 到 岗 与 完成 所 分 配 的 
任务 意味 着 什么 。 在 他 送 邮件 的 过 程 中 ,这 个 年 轻 的 非 毅 美 国人 注意 
到 随 着 他 的 楼 层 越 疏 越 高 ,那些 办 公 室 里 的 人 与 他 长 得 越 来 越 不 像 。 
在 整个 夏天 ,国会 里 关于 人 权 的 争论 都 在 进行 。 当 他 考虑 自己 前 途 的 
时 候 , 正 是 邮件 收发 室 里 年 纪 较 大 的 黑人 们 对 他 的 鼓励 一 当然 还 有 
来 自家 庭 的 支持 一 一 促使 了 金 继续 上 大 学 。 他 回忆 说 , “没有 人 希望 
我 留 在 这 个 半 地 下 室 中 。” 他 开始 了 自己 的 职业 生涯 ,其 中 包括 服 兵 
役 , 在 驻 外 事务 处 工作 ,以 及 在 高 级 行政 部 门 工 作 。 金 说 ,政府 雇用 并 
非 乐土 ,但 是 它 * 对 于 少数 族 裔 和 女性 而 言 是 机 会 的 来 源 和 进入 中 产 
阶级 的 门槛 8 

再 次 申明 一 下 ,我 知道 你 们 对 于 这 些 人 物 简介 有 自己 的 想法 ,但 
是 请 让 我 谈 一 下 我 自己 的 想法 。 在 詹姆斯 R， 斯 拜 克 身上 ,巴巴 
PE e J e 曼 恩 碰 到 的 不 是 那 种 对 于 司法 权 的 界限 喉 唆 不 休 的 官僚 ,而 
是 那 种 强调 解决 关于 她 的 由 水 塔 引发 的 一 系列 问题 的 公职 人 员 。 入 
尼 弗 ， 葛 洛 根 为 了 蔡 丈 夫 的 汽车 在 机 动车 辆 管理 部 门 注册 ,偶然 遇 到 
的 是 这 样 一 名 职员 : 他 为 了 帮 她 而 以 常识 的 名 义 故 意 对 规则 视 而 不 
见 , 而 不 是 一 个 只 是 时 刻 谨 记 规则 而 最 终 什么 也 做 不 了 的 官僚 。 当 罗 
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伯 特 .LL， 艾 弗 森 因 妻 子 被 谋杀 遭 到 调查 的 时 候 ,他 遇 到 的 不 是 那 种 
为 了 支配 和 控制 其 心理 的 腔调 ,而 是 对 其 个 人 的 感受 和 权利 的 尊重 。 
在 国家 卫生 研究 所 ,查尔斯 * 托 尔 辛 遇 到 的 不 是 那些 理性 而 又 显得 冷 
淡 的 专家 ,而 是 一 些 知道 使 听诊 器 变 暧 和 并 且 想 方 设法 延长 他 生命 的 
医生 。 在 退伍 军人 医院 , 韦 恩 " 斯 拉 修 意识 到 了 他 父亲 的 最 后 时 光 并 
不 是 花费 在 那些 虚假 的 装 腔 作 势 的 人 或 者 那些 压抑 的 受到 排挤 的 人 
当中 ,而 是 得 到 了 那些 充满 人 性 关爱 精神 的 专业 人 士 的 呵护 。 在 美国 
农业 部 的 半 地 下 邮件 收发 室 中 , 考 尔 伯 特 I: 金 面 对 的 不 是 来 自 同 
事 们 的 那 种 离 群 索 居 的 怨恨 , 而 是 要 他 寻找 新 机 会 的 激励 。 官 僚 制 
度 , 并 不 糟糕 ! 
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再 端的 再 思考 





在 反 托拉斯 政策 的 领域 中 有 一 个 备 受 争议 的 老话 题 ,就 是 是 否 
“规模 大 即 意 味 着 不 好 ”, 待 解决 的 问题 是 在 企业 组 织 中 规模 大 是 否 本 


4— 





如 实施 掠夺 性 的 价格 ? 这 种 区 分 从 未 被 引入 到 关于 政府 官僚 体制 的 
公共 辩论 中 ,而 恰恰 在 那里 , 官僚 体系 同时 被 判定 为 既 规 模 巨 大 又 危 
害 严 重 。 而 且 , 从 两 方面 讲 都 是 罪恶 的 。 在 本 章 ,我 们 将 对 这 些 判 断 
进行 反思 。 


官僚 体系 的 规模 


如 果 说 有 一 个 事物 总 是 和 庞大 的 规模 相 联系 的 , 那 就 是 政府 官僚 
体系 。 它 的 硕大 无 比 的 身躯 常常 同时 为 保守 主义 者 和 自由 主义 者 所 
诉 病 , 被 认为 是 最 为 根本 性 的 问题 之 一 。 一 位 报纸 的 专栏 作家 将 官 傣 
体系 形容 为 一 头 有 着 无 与 伦比 ,不 可 想象 的 规模 、 食 欲 , 和 结构 复杂 的 
雷 龙 。 他 的 报告 称 (事实 上 还 是 一 种 保守 的 说 法 ?仅仅 在 联邦 政府 层 
面 ,这 个 巨型 怪兽 就 拥有 413 由 建筑 ,租用 了 22 800 万 平方 英尺 的 使 
用 面积 并 使 用 着 数量 达 45 万 辆 之 多 的 汽车 。 此 外 ,还 背负 着 上 亿 兆 
的 债务 .9 
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政府 雇员 的 总 数 非常 庞大 。 即 便 用 四 舍 五 人 的 方法 计算 ,就 有 为 
数 2 100 万 左右 的 雇员 为 公共 部 门 工 作 : 其 中 ,290 万 在 联邦 政府 的 
部 门 和 机 构 中 ,490 万 在 州 政府 ,1 310 万 为 地 方 政 府 工 作 。 合 起 来 
算 ,它们 大 致 占 到 了 美国 劳动 人 口 总 数 的 15%。 除 此 之 外 ,还 有 总 数 
KAK 140 万 的 现役 军人 .@ 从 绝对 数字 看 ,美国 的 官僚 机 器 很 可 能 
可 以 排 到 世界 的 第 五 位 ,仅仅 比 中 国 ,印度 .印度 尼 西亚 和 俄国 稍微 小 
了 一 点 。 

而 且 , 从 国家 的 历史 看 ,美国 政府 雇员 的 人 数 增长 得 非常 之 快 。 
1941 年 这 个 数字 大 概 只 有 500 万 ,到 了 1957 年 大 约 达 到 了 800 万 ,到 
了 晚近 的 时 期 ,各 级 政府 雇员 的 总 规模 已 经 分 别 达 到 了 1948 年 和 
1964 年 国民 就 业 人 数 的 10% 和 14%, FEA AY 40 年 里 ,这 一 百分比 
始终 非常 稳定 地 保持 在 15% 一 17%。® j 

尽管 有 如 此 巨大 的 “身躯 ?和 如 此 显著 的 增长 ,官僚 雷 龙 的 实际 规 
模 却 远 比 其 起 初 所 呈现 出 来 得 更 为 微妙 ,这 一 点 其 实 和 真 的 恐龙 也 训 
无 二 致 。 正 像 那些 曾经 感受 过 电影 4 侏 罗 纪 公园 》 视 觉 之 旅 的 观众 一 
样 ,这 些 曾 经 悠闲 地 漫步 在 地 球 上 的 迷人 怪兽 事实 上 是 体态 各 异 、 大 小 
不 一 的 。 而 不 是 个 个 都 是 一 样 的 硕大 无 比 一 一 一 些 事实 上 只 具有 小 鸟 
般 的 身材 。 当 然 , 今 天 的 鸟 类 被 认为 是 这 些 恐 龙 的 近亲 也 是 事实 。 

类 似 的 观察 结果 也 同样 适用 于 官僚 体系 。 当 我 们 放眼 于 不 同类 
型 的 行政 机 构 之 时 ,我 们 就 会 发 现 它们 的 形状 和 尺寸 千差万别 。 就 拿 
规模 来 说 ,可 以 这 么 认为 ,对 于 作为 民众 的 我 们 真正 重要 的 ,是 那些 我 
们 正 置 身 其 中 或 工作 或 参观 的 政府 机 构 或 部 门 的 巨大 规模 。 毕 竟 ,我 
们 只 对 于 那些 我 们 确实 去 过 的 地 方 有 所 感受 ,而 对 于 官僚 体系 的 全 部 
特质 ,我 们 却 缺 乏 一 种 总 体 性 的 体验 和 把 握 。 例 如 , 当 我 参观 我 们 当 
地 的 一 个 邮政 局 的 时 候 , 我 所 感受 到 的 雇员 规模 就 与 拥有 着 85 万 雇 
员 之 巨 的 美国 邮政 系统 非常 的 不 同 。 

当 我 们 采用 了 这 种 更 加 具体 的 视角 的 时 候 , 官 僚 体 系 有 多 大 呢 ? 
或 者 用 另外 的 一 种 表达 就 是 ,与 一 头 成 年 的 雷 龙 而 不 是 和 像 鸟 那样 的 
小 型 生物 相 比 ,政府 机 构 该 采取 何 种 比例 呢 ? 
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K 6 — 1 表示 的 是 用 雇员 数目 来 代表 规模 大 小 的 美国 公共 福利 与 
社会 保障 部 的 规模 变化 情况 ,这 是 一 个 在 不 少时 候 都 声名 狼藉 但 却 非 
常 重要 的 部 门 。 所 有 国民 在 其 日 常生 活 中 对 这 一 类 型 的 “恐龙 ?都 或 
多 或 少 有 过 亲身 的 体验 , 表 中 所 给 出 的 包括 了 整个 国家 的 数据 , 提供 
了 两 种 类 型 (地 方 政府 的 公共 福利 局 和 美国 社会 保障 管理 局 在 各 地 的 
分 支 机 构 ) 的 社会 服务 机 构 的 雇佣 水 平 。 

表 中 所 列 的 数字 是 按照 地 理 分 布 给 出 的 。 由 于 要 与 位 于 各 个 不 
同 县 市 的 机 构 相 对 应 ,因此 只 可 认为 是 一 种 近似 值 。 原 因 在 于 ,如 果 
一 个 县 或 市 内 有 不 止 一 个 机 构 , 那 么 规模 就 会 被 夸大 。 反 之 , 当 一 个 
机 构 的 雇员 为 不 止 一 个 的 农业 县 服务 的 时 候 , 规 模 又 会 被 低估 。 不 
过 ,这 两 种 误差 从 某 种 意义 上 说 正好 可 以 相互 抵消 ,@ 

首先 ,请 注意 地 方 的 公共 福利 机 构 。 我 们 看 到 在 表格 的 最 上 面 ， 
总 数 为 1 872 个 的 官僚 组 织 中 有 798 个 ,也 就 是 42. 6% 的 机 构 只 雇佣 
了 “1 一 9” 名 雇员 。 这 些 地 方 从 规模 上 说 确实 是 “只 有 小 鸟 那么 大 ”。 
当 一 个 人 看 完 表 格 的 所 有 内 容 时 ,相对 百分比 就 出 来 了 。 根 据 累 积 计 
算 ,52.6% 也 就 是 略 超 过 一 半 的 机 构 雇 佣 了 少 于 20 名 的 雇员 ;65. 1% 
的 机 构 雇 员 少 于 50 人 ;75. 8% 的 机 构 雇 员 少 于 100 人 ;换言之 ,大 多 
数 的 公共 福利 机 构 的 规模 是 适度 偏 小 的 ,只 有 2% 的 公共 福利 机 构 才 
拥有 超过 1 000 名 的 雇员 。 

这 个 数字 在 社会 保障 部 门 中 甚至 更 低 ,即便 雇佣 少 于 10 人 的 机 
构 所 占 的 百分比 同比 要 少 得 多 。 在 总 数 为 911 个 的 部 门 中 ,有 超过 
一 半 的 机 构 雇员 不 到 20 人 ,超过 80% 的 不 到 50 A, 90% AY BLAS JE 
RABI 100 人 ,从 全 国 来 看 ,只 有 10 个 局 雇佣 了 1 000 名 或 者 更 多 
的 人 手 。 

这 种 程度 的 规模 微小 是 否 仅 仅 是 一 种 特例 呢 ? 是 否 有 一 些 为 
社会 服务 领域 所 特有 的 什么 特征 促成 了 这 类 机 构 的 雇员 规模 的 微 
小 ? 在 本 书 的 上 一 个 版 本 中 ,我 曾 基 于 地 理 的 分 布 ,分 析 了 联邦 政 
府 层面 (除了 情报 机 构 以 外 ) 的 所 有 部 门 的 规模 和 大 小 问题 。 虽 然 
统计 结果 是 10 年 以 前 的 ,但 它 在 很 大 程度 上 可 能 依然 有 效 。 它 们 表 
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资料 来 源 : U. S. Census Bureau, Compendium of Public Employment, 1997, 
table 13; and U.S. Office of Personnel Management, Biennial Report of Employment 
by Geographic Area, 1998, table 5. 


OR MEARS nS 








明了 一 种 在 政府 中 日 益 扩散 的 小 型 化 的 趋势 ;而且 比 表 6-1 所 显示 
出 来 的 往往 更 加 明显 。52% 的 地 方 机 构 和 单位 只 雇 了 不 到 5 个 人 的 
AF 69% 15 AWE T 10 个 或 者 更 少 ,还 有 刚好 有 93% 左 右 的 机 构 的 
雇员 规模 不 到 100 人 。 在 一 个 有 关 地 方 政府 雇员 的 不 同 的 分 析 中 (这 
一 分 析 基 于 管辖 权 而 不 是 地 理 规模 ) ,我 发 现在 总 数 超过 8 万 个 的 地 
方 政府 中 ;有 3 万 多 个 雇佣 的 人 手 少 于 25 人 ,四 分 之 三 的 地 方 政府 的 
雇员 少 于 50 人 ,85% 少 于 100 A©, 

美国 所 有 的 官僚 组 织 几乎 都 是 微型 丽 龙 ,但 还 是 有 部 分 的 大 家 
伙 。 正 像 表 6-1 的 数据 所 显示 的 那样 ,它们 位 于 (也 许 有 人 会 怀疑 ) 
巨大 的 城市 中 。 我 们 同时 也 必须 注意 ; 机 关 的 总 部 一 一 就 是 对 组 织 
进行 操控 而 一 般 的 普通 民众 却 很 难 亲 眼目 睹 的 地 方 一 一 总 的 来 说 也 
往往 具有 更 为 巨大 的 规模 。 比 如 ,有 将 近 1 万 名 雇员 在 社会 保障 部 设 
在 巴尔 的 摩 的 总 部 工作 ,在 华盛顿 特区 ,退伍 老兵 事务 部 维持 了 总 数 
5 000 个 的 雇员 队伍 ,而 财政 部 则 雇佣 了 15 000 名 雇员 ,遍布 国家 各 
地 的 军事 装备 部 门 的 雇员 人 数 也 是 一 个 巨大 数字 , 它 包括 了 9 000 名 
在 诺 福 克 的 海军 文职 人 员 和 超过 2 万 名 的 在 圣地 亚 哥 工作 的 雇员 。 
在 地 方 层面 ,大 城市 的 公共 部 门 的 雇员 规模 也 不 断 扩 大 ,在 纽约 城 达 
到 了 45 万 , 在 洛杉矶 县 则 达到 了 10 万。 总 之 ,有 些 官僚 组 织 确实 是 
TE BEM KEE © 


PK REM 


一 般 认 为 政府 官僚 体系 之 所 以 老 是 规模 巨大 的 一 个 重要 原因 ,是 
基于 这 样 一 种 认识 , 即 认 为 它们 有 一 种 固有 的 无 情 增 长 的 倾向 。 因 
此 ;问题 就 变 得 很 明白 了 , 随 着 时 间 的 推移 ,硕大 的 规模 一 定 会 最 终 显 
现 出 来 。 只 要 时 间 足 够 的 漫长 ,官僚 组 织 就 一 定 会 膨胀 起 来 。 而 且 ， 
随 着 规模 的 更 加 巨大 ,其 祸患 也 必然 更 加 严重 。 让 我 们 来 考察 这 种 可 
能 性 。 

在 管理 学 或 公共 行政 学 的 标准 的 绪论 课 上 ,往往 会 花 半 个 小 时 左 
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右 的 时 间 来 介绍 帕 金 森 定 律 。C… WER + WE BRE A ES 
英国 人 。 他 在 英国 战争 局 的 工作 经 验 使 他 懂得 了 “工作 将 会 一 直 扩 
大 ,直到 被 完成 为 止 ” 的 道理 (英国 广播 公司 还 给 该 定律 录制 了 一 个 音 
乐 版 本 ,以 更 好 地 保存 其 中 所 提供 的 改革 建议 )。 在 一 种 愉快 的 氛围 
中 , 帕 金 森 告 诉 我 们 文职 官员 们 是 如 何 想象 他 们 劳动 过 度 以 及 急切 地 
希望 获得 下 属 帮助 的 那 种 情景 ,但 是 由 于 下 属 是 他 们 上 司 潜在 的 竞争 
对 手 , 因此 ,选择 两 个 下 属 而 不 是 一 个 才能 构成 一 种 相互 牵制 的 机 
制 。 最 后 ,下 属 也 为 自己 安排 了 偶数 倍数 的 帮手 ,于 是 组 织 的 规模 就 
迅速 地 增 大 起 来 。 借 助 于 一 种 清楚 而 略 显 神秘 的 基本 公式 , 帕 金 森 预 
言 了 这 种 雇员 的 膨胀 “将 会 恒 常 不 变 地 以 介 于 5. 17 到 6. 503 之 间 的 
百分比 展开 ,而 不 顾 具体 工作 中 所 涉及 的 任何 一 个 变量 的 存在 (假使 
A TH)” «© 

这 是 为 了 使 一 次 讲座 充满 乐趣 而 设计 ,和 否则 便 会 索然 无 味 的 搞笑 
WEIN? 或 者 是 差不多 类 似 的 东西 ? 官僚 是 否 会 为 了 一 定 程度 的 自 
我 保护 而 在 共同 地 促成 新 岗位 .新 工作 的 产生 呢 ? 官僚 组 织 ( 不 论 出 
于 何 种 原因 ) 即 便 不 是 按照 帕 氏 给 出 的 那 种 比例 ,是 否 也 会 稳步 并 且 
毋庸 置疑 地 扩张 ? 

当然 ,许多 人 相信 事实 确实 是 这 样 的 。 人 们 见证 了 政府 预算 和 赋 
税 规模 年 复 一 年 的 增长 。 尽 管 当 前 有 所 剩余 ,但 联邦 政府 的 财政 赤字 
却 很 容易 峰 升 。 保 守 主 义 者 怀疑 自由 派 政 客 有 严重 的 贿选 行为 ,虽然 
他 们 一 再 承诺 将 在 每 个 选区 采用 新 的 选举 程序 ,并 努力 促使 新 的 官僚 
体制 发 挥 出 创造 力 。 自 由 主义 者 想象 着 公共 福利 的 滥 筋 ,以 国家 补助 
金 、 财 政 支 出 和 保险 金 为 形式 的 政府 开支 导致 的 联邦 预算 的 穷竭 。 为 
外 一 些 人 提出 由 于 受到 军工 业 联 合体 的 影响 ,国防 部 (五 角 大 楼 ) 总 是 
装修 得 比 它 应 当 享有 的 程度 来 得 更 加 豪华 。 不 论 是 否 依据 帕 金 森 定 
律 ,每 个 人 都 提出 自己 的 理由 以 证 明 官僚 组 织 是 一 个 不 断 膨胀 和 不 断 
扩张 的 组 织 。 

此 外 ,从 事 组 织 研究 的 学 者 们 也 发 展 出 了 若干 支持 官僚 组 织 的 惯 
性 增长 的 理论 。 他 们 的 争论 主要 集中 在 组 织 内 部 的 需求 和 过 程 上 。 
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其 中 最 早 的 一 个 是 安东尼 。 唐 斯 ,他 声称 “任何 组 织 都 有 扩张 的 天 性 ， 
政府 机 构 之 所 以 会 部 门 林立 、 条 块 分 割 ,其 原因 是 因为 缺乏 限制 扩张 
和 进行 内 部 分 化 的 因素 ,此 外 也 缺乏 一 种 自发 自动 的 制约 机 制 >。 他 
进一步 为 此 观点 提出 了 许多 依据 ,增长 对 于 组 织 而 言 是 很 有 诱惑 的 ， 
因为 通过 它 , 组 织 能 扩大 权限 、 提 高 收入 和 增加 领导 者 的 名 望 ,而 且 还 
能 招 到 更 加 杰出 的 新 成 员 。 除 此 之 外 ,扩张 还 能 淡化 组 织 内 部 的 矛 
盾 ,提高 和 增加 其 长 期 生存 的 可 能 性 。 政 府 机 关 最 易 受 到 永 无 止境 的 
增长 的 影响 ,由 于 缺乏 一 种 竞争 的 市 场 压力 ,使 得 官员 们 不 需要 进行 
一 种 边际 成 本 和 收益 的 权衡 和 计算 。 

正 像 许多 研究 组 织 增长 的 理论 家 一 样 , 唐 斯 相信 许多 弊端 也 正 
是 在 官僚 组 织 扩张 的 过 程 中 产生 的 ,包括 不 经 济 行为 或 者 是 用 来 监 
督 他 人 而 不 是 用 来 完成 工作 任务 的 非 生产 性 行为 。 而 且 , 权 威 从 顶 
端 开 始 或 被 委托 或 被 损耗 抵消 ,结果 ,用 来 实施 控制 和 协调 的 权力 
就 发 生 了 明显 的 变质 , 紧 接着 的 便 是 通过 创设 更 为 精致 的 职员 监督 
体系 而 试图 去 加 强 这 种 被 弱化 的 控制 权力 。 然 而 ,通过 创立 更 多 的 
规则 要 求 更 多 的 报告 ,但 是 也 同样 激发 了 具体 事务 性 单位 花费 更 多 
时 间 以 躲避 被 控制 的 境遇 ,结果 也 只 是 进一步 助长 了 体制 的 脆弱 性 
罢了 。 根 据 唐 斯 的 结论 ,最 后 的 结果 是 ,行政 运行 就 成 了 一 种 脆弱 、 
僵化 和 无 能 的 异常 行为 。“ 因 而 ,官僚 体系 变 成 了 一 台 运 转 缓慢 且 
尾 大 不 掉 的 庞大 机 器 , 它 仍然 生产 和 制造 某 种 公共 产品 ,而 且 可 能 
在 质量 和 数量 上 还 往往 使 人 印象 深刻 ,但 是 , 它 行 动 的 速度 和 行为 
的 灵活 程度 却 大 大 降低 了 。”® 

凡是 任何 认为 官僚 体制 的 增长 是 无 法 遏止 并 将 该 结果 归结 为 
不 受 欢迎 的 理由 ,都 不 可 避免 地 导致 了 一 个 关于 衰退 的 理念 。 在 这 
一 点 上 ,组 织 理论 家 们 都 纷纷 倾向 于 把 这 种 现象 和 生物 体 的 衰老 和 
生命 周期 联系 起 来 。 唐 斯 当然 也 不 例外 ,他 那 著 名 的 “官僚 体制 生 
命 周期 "理论 已 为 所 有 研究 组 织 的 学 者 所 熟知 。 它 的 大 意 是 : 狂热 
的 企业 家 精神 信徒 们 由 于 焦 虐 而 总 是 不 断 地 创造 新 的 官僚 体系 ,而 
这 往往 是 通过 从 旧 的 个 体 中 分 裂 剥 落 中 获得 的 。 这 些 新 的 个 体 于 
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是 希望 尽早 地 寻求 自主 和 独立 ,以 便于 跨越 所 谓 的 “生存 的 分 水 
岭 ”。 这 一 阶段 的 快速 增长 导致 了 所 谓 的 “ 樊 爬 者 ”官僚 的 出 现 。 他 
们 由 于 职业 原因 而 以 更 快 的 速度 促进 了 官僚 体系 的 扩张 ,因而 引发 
了 一 种 “加 速效 应 ”。 不 过 ,最 后 年 轻 的 官僚 终于 遇 到 了 阻碍 而 停 了 
下 来 ,其 结果 是 “ 攀 爬 者 ”纷纷 跳槽 ,他 们 的 位 置 则 由 守成 者 来 取代 。 
这 又 导致 了 一 种 反 向 的 加 速效 应 。 但 是 ,与 训 败 和 死亡 不 同 的 是 ， 
这 些 年 迈 的 官僚 体系 几乎 还 是 处 于 永 无 止境 的 扩张 之 中 。 尽 管 同 
时 也 要 不 断 忍 受 岁月 带 来 的 煎熬 。 与 此 同时 , 随 着 职业 生涯 的 增长 
和 需要 同舟 共 济 (因而 不 能 “ 自 毁 沉船 ?7 的 理由 的 增多 ,官员 们 自己 
也 逐渐 老 去 并 变 得 日 趋 保 守 .@ | 

另 一 个 关于 公共 管理 中 的 衰老 现象 的 知名 模型 是 马 弗 ， 伯 恩 斯 
坦 的 “管理 委员 会 的 生理 周期 "理论 ; 虽然 它 是 一 个 通过 具体 而 特定 
的 官僚 组 织 而 总 结 出 来 的 理论 ,但 是 在 许多 方面 仍 可 以 与 唐 斯 的 理论 
相 媲 美 。 伯 恩 斯 坦 认为 ,这 些 管理 委员 会 一 一 例如 ,联邦 交通 委员 会 
或 者 安全 和 交流 委员 会 一 一 经 历 了 4 个 阶段 : 新 生 、 青 春 、 成 熟 和 衰 
老 。 新 生 期 主要 围绕 着 法 律 ,法规 的 制定 而 展开 斗争 ,以 在 一 些 恶 棍 
行业 中 实现 秩序 或 者 进行 改革 。 青 春 期 则 是 以 一 种 试图 通过 招募 聪 
明 能 干 的 年 轻 律师 从 而 推动 新 制度 、 新 法 规 的 贯彻 .落实 的 改革 意愿 
为 特征 。 然 而 ,改革 者 的 兴趣 一 旦 消退 ,被 管理 者 的 影响 就 立刻 渗透 
到 机 关 里 面 来 了 。 到 了 成 年 期 ,公开 的 矛盾 冲突 被 固定 的 办 事 程序 所 
取代 ,而 且 管理 者 也 逐渐 变 成 了 被 管理 行业 的 相关 领导 和 支持 者 。 在 
老年 期 ,来 自立 法 系统 和 行政 系统 的 政治 支持 减少 了 ,被 管理 集团 完 
成 了 对 委员 会 ( 它 是 管理 者 ) 的 “俘获 "。 伯 恩 斯 坦 指 出 ,这 些 垂 暮 者 日 
后 重新 复苏 的 可 能 性 是 微乎其微 的 , 迈 出 这 困难 的 一 步 需要 一 个 真正 
意义 上 的 丑闻 或 者 危机 才能 完成 。 伯 恩 斯 坦 在 放松 管制 的 时 代 来 临 
之 前 写 道 , 没 有 一 项 管制 职能 可 以 被 取消 ,这 意味 着 老年 期 将 不 会 终 
结 ,除非 发 生 一 个 突如其来 的 大 变动 .@ 

在 第 5 章 ,我 们 讨论 了 公共 选择 理论 中 的 预算 最 大 化 假说 ,尤其 
是 威廉 。 尼 斯 凯 恩 的 有 关 理 论 。 这 些 对 于 官僚 制 的 雇员 增长 的 言论 
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是 间接 中 肯 的 ,鉴于 额外 的 拨款 可 以 而 且 也 将 会 被 用 于 雇佣 更 多 的 职 
员 。 然 而 ,由 于 政府 削减 掉 了 如 此 之 多 的 工作 和 加 入 了 另外 一 些 类 型 
的 分 散 型 公共 行为 ,预算 增长 和 雇员 规模 扩大 之 间 并 不 存在 必然 的 一 
致 性 。 

不 过 ,一 些 公共 选择 的 理论 家 们 还 是 预测 了 雇员 规模 的 增长 。 奥 
利 弗 ， 威廉 姆 森 认 为 ,官僚 组 织 中 的 管理 者 们 不 断 创 设 更 大 的 职员 规 
模 是 为 了 提升 他 们 自身 在 等 级 体系 中 的 地 位 。 巨 大 的 就 业 人 数 有 助 
于 在 进行 意 想不到 的 机 构 裁减 之 时 确保 组 织 的 生存 。 戈 登 。 塔 奥 洛 
死 预测 说 : 雄心 勃勃 的 官僚 由 于 不 甘于 满足 从 下 属 那里 获得 的 已 经 
失真 了 的 信息 流 , 因 而 总 是 想方设法 地 创设 规模 更 加 庞大 的 行政 干部 
体制 予以 补救 ,但 是 这 种 体制 却 由 于 它们 的 巨大 规模 而 更 易于 
出 错 .@ 

许多 支持 公共 选择 学 说 关于 官僚 制 论 断 的 学 者 在 学 理 上 往往 基 
于 这 样 的 理由 : 公共 组 织 缺 乏 市 场所 独 有 的 法 则 ,就 像 唐 斯 所 说 的 那 
样 。 尼 斯 凯 恩 将 政府 机 构 称 作 “ 华 断 机 构 ”, 这 种 假设 认为 官僚 组 织 既 
然 不 会 遇 到 自由 的 企业 领域 中 的 那 种 竞争 ,那么 它们 就 不 会 一 以 贯 之 
地 追求 削减 成 本 和 增加 产 出 的 商业 理念 。 由 于 缺乏 一 种 要 求 保持 精 
干 和 灵活 的 外 在 的 压力 ,因此 ,这 种 理论 指出 ,政府 机 构 就 会 不 可 避免 
地 变 得 懒散 和 腾 肿 。 几 年 以 前 , 文 森 特 ， 奥 斯 特 罗 姆 揭露 了 公共 行政 
由 于 缺乏 必要 的 竞争 因而 正面 临 一 种 思想 危机 的 困境 。 他 建议 通过 
在 可 能 的 范围 内 将 组 织 再 造成 小 型 的 竞争 的 和 内 部 民主 服务 的 企业 
的 方式 来 化 解 这 种 危机 。.@ 

这 些 理论 于 是 描绘 了 一 幅 官 僚 组 织 的 增长 和 衰老 的 令 人 泪 丧 的 
黯淡 图 景 。 政 府 机 构 被 看 成 是 缺乏 足够 刺激 或 限制 以 确保 它们 保持 
自身 的 生机 、 精 干 和 灵活 。 它 们 被 形容 为 随时 间 变化 而 注定 要 遭受 膨 
胀 和 衰败 的 命运 。 这 种 假说 的 经 济 学 版 本 就 是 认为 官僚 组 织 的 致命 
缺陷 在 于 缺乏 竞争 市 场所 具有 的 淘汰 法 则 。 这 种 假说 在 生物 学 中 对 
应 的 理论 是 人 类 学 领域 中 的 生命 周期 理论 。 这 种 理论 声称 由 衰老 导 
致 的 败坏 是 不 可 避免 的 。 但 是 ,和 人 的 衰老 不 同 的 是 ,官僚 组 织 的 最 
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后 结局 不 是 死亡 而 是 一 种 不 断 持续 的 膨胀 。“ 雷 龙 ” 将 会 永远 地 存活 
下 去 , 变 得 越发 庞大 策 重 和 更 加 行动 迟缓 。 

我 们 已 经 通过 数据 说 明了 官僚 组 织 在 民众 面前 总 是 表现 出 它 的 
体态 小 巧 而 不 是 庞大 腾 肿 的 形象 。 现 在 ,让 我 们 用 数据 来 表明 官僚 组 
织 是 如 何 随 着 时 间 的 推移 而 增长 以 及 它 可 能 导致 的 后 果 的 。 

表 6-2 显 示 了 联邦 政府 各 部 门 和 其 他 一 些 主要 的 全 国 性 机 
构 在 几 十 年 里 雇员 的 变动 情况 。 如 果 我 们 对 每 个 机 构 在 5 个 不 同 
时 间 所 对 应 的 数据 进行 观察 ,我 们 将 会 看 到 什么 ”频繁 的 增长 ,是 
的 。 不 过 ,更 进一步 的 研究 表明 ,事实 其 实 并 不 总 是 如 此 。 我 们 列 
出 了 20 个 机 构 , 时 间 跨 度 为 40 年 ,其 中 有 :7 个 数据 格 是 空白 的 ， 
因为 当时 这 些 组 织 还 没有 被 创设 。 因 此 ,这 份 表格 意味 着 提供 了 
以 “十 年 ”为 间隔 长 度 的 73 个 机 构 的 变化 。 于 是 我 们 发 现 ,其 中 的 
43 个 表现 出 了 扩张 ,2 个 表现 出 稳定 ,还 有 28 个 表现 为 缩减 。 因 
此 ,在 占 了 总 数 的 41%(30 个 ) 的 变动 区 间 内 ,关于 官僚 组 织 将 持 
续 一 成 不 变 的 增长 态势 的 预言 并 没有 实现 。 尤 其 是 在 1980 年 之 
后 ,萧条 大 量 产生 ,鉴于 这 种 压力 背后 所 蕴含 的 要 求实 施 保守 政策 
的 倾向 ,预算 大 幅度 地 削减 ,行政 机 构 大 量 重组 并 且 机 构 的 裁减 也 
增加 了 .@ 

在 表 6- 3 中 ,我 们 采用 了 同样 类 型 的 数据 以 考察 官僚 机 构 在 
州 一 级 政府 中 的 增长 情况 。 按 照 时 间 顺 序 反 映 雇员 情况 的 数据 是 
联邦 中 的 每 个 州都 设 有 的 两 个 重要 部 门 一 一 福利 或 社会 保障 部 和 
公路 或 交通 部 给 出 的 。 数 据 在 时 间 上 是 三 个 一 组 的 : 1987,1993 
和 2000, 包 含 了 100 个 以 6 年 为 间隔 长 度 的 增长 区 间 , 这 对 于 这 
两 个 部 门 都 是 如 此 。 分 析 显示 ,福利 部 门 扩张 了 59 次 ,缩减 了 31 
次 ,保持 固定 不 变 的 有 10 次 (由 于 基数 是 100, 因 而 这 些 数据 同时 
也 是 百分比 )。 在 公路 和 交通 部 门 中 ,这 一 百分比 为 39%、50% 和 
11%。 换 言 之 ,持续 增长 的 观点 在 这 里 并 没有 得 到 福利 部 门 全 部 
实际 变化 次 数 中 的 41% 和 公路 交通 部 门 全 部 变化 次 数 中 的 61% 
的 支持 。@@ 
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表 6-2 1960 一 2000 年 若干 联邦 机 构 的 雇员 情况 表 ( 单 位 : FA) 


















能 源 部 
卫生 与 人 类 服务 
住房 与 城市 开发 部 






















州 事务 部 


财政 部 
退伍 军人 事务 署 




















环境 保护 署 14.7 17.1 18.0 
一 般 服务 管理 局 28. 2 37.7 37.7 20.3 14,3 
国家 航空 航天 局 10. 2 30.7 23.7 24. 9 18. 8 


邮政 服务 署 562. 9 721:2 660. 0 816. 9 860. 7 











小 企业 管理 局 2.2 4. 4 5.8 5.1 4,2 
田纳西 流域 管理 局 15.0 23. 8 51.7 28. 4 13.1 
资料 来 源 : Statistical Abstract of the United States; 1976, 249, 250; 1992, 330; 
2001,319. 
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326-3 1987—2000 年 州 级 福利 和 公路 部 门 雇员 情况 (单位 : FA) 





阿拉 巴 马 州 
阿拉 斯 加 州 
亚利桑那 州 
阿肯色 州 

加 利 福 尼 亚 州 
科罗拉多 州 
康涅狄格 州 
特 拉 华 州 
佛罗里达 州 
乔治 亚 州 
夏威夷 州 

爱 达 荷 州 
伊利 诺 斯 州 
印第安 纳 州 
爱 荷 华 州 
堪萨斯 州 
肯塔基 州 

路 易 斯 安 那州 


















































缅 因 州 





马里 兰州 
马萨诸塞 州 
密歇根 州 
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明尼苏达 州 









密西西比 州 
密苏里 州 
蒙 大 拿 州 
内 布 拉 斯 加 州 
内 华 达州 
新 罕 布什 尔 州 
新 泽 西 州 
新 墨西哥 州 
纽约 州 


RA BON 


宾夕法尼亚 州 
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南 卡 罗莱 那州 
南达科他 州 












田纳西 州 
德 克 萨 斯 州 
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佛蒙特 州 
弗吉尼亚 州 








华盛顿 州 
西 维 吉 尼 亚 州 








威斯康星 州 
怀俄明 州 




















资料 来 源 : Statistical Abstract of the United States; 1976, 249, 250; 1992, 330; 
2001,319. 


然而 ,对 于 公众 和 纳税 人 而 言 , 这 些 数据 真正 有 意义 之 处 并 不 在 
于 体现 了 单个 数据 上 的 “ 升 ? 或 “ 降 ”F ,而 是 在 于 那些 与 外 在 诸 因 素 
(如 变动 的 需求 和 条 件 ) 息 息 相 关 的 变化 一 一 换言之 就 是 官僚 组 织 的 
“市 场 ” 上 。 从 绝对 数字 看 , 表 6 - 2 所 记载 的 过 去 40 年 中 增长 最 大 的 
是 邮政 服务 局 ,增加 了 将 近 30 万 雇员 ,这 是 一 个 看 起 来 非常 巨大 的 数 
字 。 然 而 ,如 果 在 邮政 的 就 业 领 域 中 发 生 的 变化 是 与 真实 的 邮件 处 理 
业务 的 总 量 相关 的 ,那么 情况 看 起 来 就 完全 不 同 了 。1960 一 2000 年 ， 
邮件 的 数量 增长 超过 3 倍 , 而 且 在 这 几 年 里 ,如 果 生 产 力 不 是 发 生 了 
如 此 巨大 的 增长 ,那么 ,邮政 系统 的 从 业 人 数 一 定 会 增长 得 更 快 。 对 
于 生产 力 的 一 个 具体 的 衡量 指标 是 每 处 理 10 亿 封 邮件 所 需要 的 雇员 
数 , 而 事实 是 在 那个 时 期 ,实际 所 需要 的 雇员 数 打 了 对 折 , 从 1960 年 
的 8 838 人 降 到 了 2000 年 的 4334 人 .@ 

我 们 被 告知 ,官僚 组 织 的 品质 和 行为 的 有 效 性 会 随时 间 而 趋向 于 
衰 朽 ,这 种 趋势 将 同时 随 着 组 织 的 扩张 和 它 自 身 由 于 年 老 而 导致 的 误 
败 显 现 出 来 。 从 实证 的 角度 讲 ,我 们 可 以 从 两 个 方面 来 检验 一 个 组 织 
增长 和 衰老 的 负面 效应 : 即 在 不 同 规模 不 同 寿命 的 组 织 之 间 进 行 的 
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跨 部 门 比较 研究 和 以 时 间 为 主轴 、 对 同一 组 织 所 进行 的 纵向 历史 研 
究 。 现 在 ,让 我 们 简要 地 回顾 一 下 以 往 学 者 运用 这 两 个 方法 所 取得 的 
研究 成 果 。 

我 们 从 跨 部 门 的 研究 开始 。 在 一 项 关于 北 卡 罗莱 那州 地 方 政府 
机 构 的 研究 中 , 杰 姆 。 克 里 斯 滕 森 和 卡 罗 林 。 赛 奇 斯 以 邮寄 的 方式 对 
该 州 一 百 个 县 的 公共 雇员 进行 了 调查 研究 ,要求 被 调查 者 对 这 些 不 同 
乡镇 的 公共 服务 (如 图 书馆 ,学校 , 法 律 实施 .公园 和 卫生 服务 等 ) 的 质 
量 状况 进行 评价 。 大 约 有 8 900 份 问卷 得 到 了 回收 ,进而 被 用 来 制 成 
了 一 份 “服务 质量 ”的 指数 表 。 这 份 指数 表 上 所 显示 的 分 数 刚好 与 其 
所 对 应 的 乡镇 的 公共 雇员 数 成 正 相 关 , 相 关系 数 为 0. 48; 换 言 之 , 那 
些 感受 到 了 较 好 服务 的 人 们 往往 也 就 是 住 在 公共 雇员 规模 较 大 的 地 
方 的 人 们 。 克 里 斯 滕 森 和 赛 奇 斯 总 结 说 ,他 们 的 研究 “支持 了 这 样 一 
个 假说 一 一 一 支 规模 庞大 的 公共 雇员 队伍 导致 了 对 于 优质 的 公共 服 
务 质量 的 感知 ,在 公共 服务 产品 的 供给 中 ,雇员 的 人 数 和 服务 的 质量 
往往 是 携手 并 进 的 关系 ”.@ 

关于 北 卡 州 的 另 一 个 部 际 的 横向 比较 研究 是 由 三 方 合作 研究 机 
构 中 的 人 口 和 城乡 研究 中 心 所 做 的 。 这 一 研究 没有 对 民众 的 关于 政 
府 服 务 的 意见 和 观点 进行 评测 ,而 是 致力 于 收集 日 常 行为 的 测算 数 
据 。 研 究 覆 盖 了 该 州 的 87 个 社区 ,并 在 火灾 防范 、 治 安保 卫 : 道 路 维 
护 以 及 垃圾 收集 等 四 个 方面 对 城市 和 乡村 政府 的 工作 努力 程度 .绩效 
和 表现 进行 了 测算 和 衡量 。 这 些 社区 按照 人 口 规模 被 分 成 了 6 种 类 
型 ,这 些 类 型 之 间 的 差别 足以 反映 地 方 政 府 在 其 规模 上 的 差别 。 表 
6 -4 显示 了 这 个 比较 研究 的 一 些 数据 结果 ,人 

我 们 看 到 ,那些 较 大 的 社区 ,并 没有 因为 存在 规模 相对 庞大 的 官 
估 组 织 而 表现 得 不 尽 如 和 人意 。 人 恰恰 相 反 ， 消 除 犯罪 行为 的 警察 出 动 率 
和 每 位 垃圾 收集 者 所 服务 的 家 庭 数 在 规模 较 大 的 社区 中 明显 来 得 更 
高 一 些 。 小 乡镇 在 人 均 火 灾 损 失 和 每 位 养护 员 所 养护 的 道路 长 度 方 
面 就 来 得 低 一 点 。 此 外 ,火灾 和 警察 反应 的 次 数 似乎 与 社区 的 规模 并 
没有 多 大 的 联系 。 
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6-4 北 卡 罗 莱 那州 社区 按 规模 分 类 的 日 常 行为 的 衡量 数据 
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每 千 元 犯罪 消除 
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每 个 雇员 道路 养 
护 长 度 (英里 ) 





每 位 垃圾 清理 工 
服务 的 家 庭 数 














资料 来 源 : Research Triangle Institute, Center for Population and Urban-Rural 
Studies; and North Carolina Department of Natural Resources and Community 
Development, Division of Community Assistance, “Comparative Performance Measures 
of Municipal Services,” December 1978. 


另 一 项 部 际 比 较 研 究 是 面向 组 织 的 年 龄 而 不 是 其 规模 展开 的 。 
在 一 系列 由 英国 伯明翰 大 学 的 社会 科学 家 们 承担 的 关于 组 织 各 变量 
间 关 联 性 的 细致 研究 中 ,D e Se 皮 尤 和 他 的 助手 们 对 52 个 位 于 英国 
内 陆 的 组 织 机 构 进 行 了 考察 和 研究 ,其 中 大 部 分 是 私营 企业 ,但 是 在 
他 的 样本 中 也 有 8 个 是 政府 部 门 。 这 些 组 织 的 年 龄 从 29 岁 到 170 岁 
不 等 。 结 果 表 明 ,年 龄 变量 与 其 他 的 因素 之 间 不 具有 较 大 意义 的 关联 
性 。 例 如 ,年龄 与 组 织 规模 没有 重大 的 联系 (关联 系数 r= 0. 16) ,或 
者 与 被 称 为 “组 织 的 结构 性 ”的 组 合 变量 ( 它 包括 了 专业 化 的 程度 、 规 
范 化 的 程度 和 正式 化 的 程度 ) 之 间 的 关系 也 是 这 样 (关联 系数 = 
0. 09)。 因 而 ,认为 组 织 年 龄 的 上 涨 就 意味 着 扩张 主义 不 断 增 长 的 复 
杂 性 或 者 是 规则 体系 的 不 断 精 致 化 的 观点 是 不 合适 的 。 研 究 者 确实 
发 现 了 一 种 与 年 龄 呈现 高 相关 性 的 趋势 ,这 是 一 种 与 权力 的 集中 化 有 


BOR ”对 官僚 体系 的 规模 与 弊端 的 再 思 





关 的 关系 一 一 然而 ,统计 数据 所 表明 的 事实 正好 和 预想 的 结果 相反 
(相关 系数 为 一 0. 38) 。 换 言 之 ,年 老 的 组 织 并 不 具有 强烈 的 要 求 发 挥 
协调 和 控制 作用 的 意图 ,而 是 更 多 的 以 较 多 的 “分 权 ”、 自 治 和 较 少 的 
程式 化 的 个 人 行为 为 特征 的 .3 

现在 我 们 再 来 探讨 纵向 的 研究 。 哈 佛 的 迈 柯 迪 运 用 唐 斯 的 生命 
周期 理论 考察 研究 了 国家 航空 航天 局 的 发 展 史 。 他 通过 对 文献 资料 
和 问卷 数据 的 使 用 ;试图 求证 随 着 该 机 构 在 1958 年 的 创建 和 在 1969 
年 所 实施 的 首次 登 月 行动 , 它 在 接 下 来 的 时 间 里 的 发 展 轨迹 是 否 符合 
生命 周期 理论 所 描述 的 景象 , 即 在 更 为 陈旧 和 更 为 保守 的 管理 之 下 ， 
组 织 是 否 日 渐 衰老 和 僵化 了 。 他 认为 ,就 平均 年 龄 .招募 、 晋 升 、 控 制 
系统 和 管理 态度 而 言 ,预想 中 的 效应 发 生 了 。 不 过 ,也 有 重要 的 出 人 。 
其 一 是 机 构 专 家 继续 致力 于 创新 ,继续 保持 着 他 们 在 其 创建 之 初 确立 
的 “检验 加 探索 ”的 工作 理念 ;其 二 是 “老化 ”这 一 特征 不 仅 是 内 在 过 程 
的 结果 ,而 且 也 是 外 界 影响 施加 的 产物 一 一 如 来 自 国会 和 白宫 的 不 断 
增长 的 审查 和 限制 。 而 且 , 由 于 政治 上 的 原因 ,国家 航空 航天 局 也 被 
人 迫 对 其 开展 的 许多 工作 进行 裁减 ,并 将 一 部 分 工程 师 转变 成 为 合同 工 
性 质 的 行政 官员 (虽然 从 2003 年 发 生 了 哥伦比亚 航天 飞机 失事 的 翡 
剧 后 ,有 调查 发 现 负责 工厂 的 技术 人 员 在 这 架 倒霉 的 太空 梭 升 空 的 时 
候 , 对 其 机 可 的 损坏 情况 只 做 了 一 个 很 表面 、 很 粗浅 的 检测 ) 。 

迈 柯 迪 总 结 说 ,此 项 个 案 研究 没有 推翻 衰退 理论 ,但 暗示 了 一 些 
需要 对 理论 进行 细致 改进 的 内 在 要 求 。 他 说 ,甚至 是 在 处 于 稳定 状态 
或 正在 衰退 之 中 的 组 织 , 也 仍 能 创建 企业 家 般 的 环境 , 仍 能 提高 机 构 
的 社会 地 位 ,因而 可 以 吸引 富有 创新 精神 的 人 的 加 入 。 反 过 来 说 ,一 
些 会 使 地 位 下 降 或 者 会 导致 无 趣 工作 的 行为 一 一 如 外 包 一 一 反倒 可 
能 会 促进 行政 的 扩散 化 和 保守 主义 .@ 

对 伯 恩 斯 坦 的 生命 周期 论 的 实证 检验 是 由 肯 尼 思 。 梅 雷 和 约 
翰 。 普 拉 姆 利 实施 的 。 他 们 确立 了 一 系列 有 关 衡 量 国 会 和 总 统 对 于 
政府 机 构 的 支持 程度 ,管制 者 和 被 管制 者 之 间 人 员 的 联合 招募 以 及 各 
种 表现 组 织 正在 走向 脆弱 和 僵化 的 趋势 的 数量 标准 。 对 这 些 变量 进 
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行 描述 的 数据 是 根据 时 间 顺 序 ( 即 八 个 联邦 管理 机 构 自 创设 ) 收 集 的 。 
由 于 获得 了 政治 上 的 支持 , 梅 尔 和 布 鲁 姆 利 发 现 了 拨款 、 人 员 和 财政 
预算 在 机 构 整 个 生命 过 程 的 初期 倾向 于 较 高 的 增长 率 的 规律 。 不 过 ， 
主要 原因 还 是 在 于 它们 是 “从 零 开 始 >“ 从 无 到 有 ?的 。 之 后 , 比率 不 
是 一 味 地 下 降 ,而 是 上 下 起 伏 。 在 联合 招募 中 ,也 发 现 由 工业 而 来 的 
职位 常常 会 随 着 时 间 而 减少 ,而 不 是 增加 (就 像 伯 恩 斯 坦 预测 的 那 
样 )。 同 样 的 ,退休 后 到 被 他 所 管理 的 行业 中 去 的 机 构 领 导 者 的 人 数 
也 往往 随时 间 而 减少 了 频次 。 梅 尔 和 布 鲁 姆 利 总 结 道 :“ 没 有 任何 数 
据 明 确 地 支持 了 这 种 观点 : 即 随 着 时 间 的 延续 ,管制 者 和 产业 界 正在 
形成 一 种 共生 同盟 的 关系 ”,“ 在 大 多 数 的 情况 下 ,数据 都 直接 地 推翻 
了 这 种 猜想 ”。 

至 于 认为 衰老 会 产生 脆弱 和 僵化 的 观点 , 梅 尔 和 布 鲁 姆 利 也 发 现 
随 着 时 间 的 增长 ,机 构 中 受过 正规 教育 的 领导 者 的 比例 会 趋向 于 提高 
(受过 正规 专业 训练 的 人 可 能 会 同意 这 一 对 僵化 的 衡量 )。 随 着 时 间 
的 增长 ,一 些 机 构 中 最 高 行政 长 官 的 年 岁 也 会 有 所 增长 ,不 过 速度 比 
较 缓 慢 。 在 组 织 的 年 龄 和 诸如 领导 人 的 换届 ` 没 有 出 色 的 专门 知识 而 
被 任命 为 领导 者 的 比例 .年末 积压 的 案件 的 比率 和 每 个 职员 的 业务 处 
理 数 等 变量 之 间 没 有 发 现存 有 重要 的 关联 。 他 们 总 结 道 ,“ 看 上 去 , 管 
制 性 组 织 的 时 间 豪 败 理论 的 前 景 并 不 光明 ”。@ 

至 此 我 们 已 经 看 到 ,生命 周期 的 理论 家 们 并 没有 百分之百 虔诚 地 
信奉 他 们 关于 有 机 体 的 隐喻 ,因为 他 们 没有 将 组 织 的 死亡 看 作 是 不 可 
避免 的 。 事 实 上 ,他们 几乎 认为 官僚 组 织 的 死亡 是 不 可 能 的 。 然 而 ， 
当 看 到 了 联邦 政府 机 构 大 片 大 片 的 “墓地 ”的 时 候 , 他 们 的 想法 可 能 会 
有 所 改变 。 在 《美利坚 合众国 政府 手册 》 一 书 的 附录 B 中 ,可 以 发 现 自 
1933 年 3 月 4 日 以 来 ,已 经 有 超过 1 000 多 个 的 联邦 行政 机 构 或 撤 
销 、 或 改名 了 。 罗 伯 特 .斯坦 和 肯 尼 思 。 别克 的 计算 表明 ,1971 一 
1990 年 ,平均 每 年 有 36 个 联邦 计划 被 取消 。20 世纪 90 年 代 末 , 北 德 
克 萨 斯 大 学 建立 了 一 个 “电子 墓地 ”, 用 以 保留 消失 的 联邦 机 构 的 网 
址 。 到 2002 年 ,有 15 个 机 构 和 委员 会 被 埋 蔡 在 那里 ,包括 技术 评定 
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局 .政府 间 关 系 咨询 委员 会 和 政府 再 造 全 国 合作 局 。@ 

赫 伯 特 ， 卡 夫 曼 研究 了 官僚 组 织 的 死亡 率 问 题 。 他 对 联邦 政府 
中 1973 年 前 后 存在 的 10 个 文职 部 门 的 三 级 机 构 , 外 加 实际 上 已 经 存 
在 的 总 统 行政 办 公 室 的 存活 和 消失 情况 进行 了 历史 的 考察 。 通 过 对 
自 1923 年 以 来 的 机 构 变 动情 况 的 回溯 ,他 发 现 与 1923 年 的 机 构 情 况 
相 比较 ,有 148 个 也 就 是 有 85% 的 机 构 在 1973 年 ( 即 50 年 ) 之 后 依然 
存在 ;有 27 个 已 经 被 撤销 (主要 是 由 于 内 部 行政 行为 )。 因 此 ,他 认 
为 ,政府 组 织 的 死亡 率 大 约 是 商业 组 织 的 一 半 一 一 即 27. 6%o, 而 商业 
组 织 是 56. 8%oo。 

通过 对 官僚 组 织 死亡 的 原因 调查 , 卡 夫 曼 得 出 这 样 一 个 结论 : 官 
僚 组 织 死亡 的 主要 原因 是 由 于 计划 与 计划 之 间 的 竞争 、 领 导 权 和 政策 
的 变更 ,以 及 任务 的 陈旧 、 过 时 和 完成 。 当 然 , 对 于 年 龄 本 身 是 否 就 是 
死亡 的 一 个 原因 一 一 或 者 是 存在 的 一 种 方式 一 一 的 疑问 ,仍然 是 一 个 
有 待 解 决 的 问题 。 他 说 ,有 不 是 很 明显 的 迹象 表明 ,新 生 组 织 往 往 比 
年 老 的 个 体 更 易于 天 折 。 死 亡 的 组 织 和 幸存 下 来 的 组 织 之 间 在 其 寿 
命 上 并 无 显著 的 区 别 。 虽 然 “ 年 龄 大 ”的 组 织 可 能 意味 着 更 易于 僵化 
因而 也 更 易于 遭受 外 界 的 伤害 ,但 是 ,年 老 的 组 织 并 不 具有 更 高 的 死 
亡 率 这 一 事实 “把 质疑 放 到 了 对 不 可 避免 的 硬化 症 的 没有 依据 的 推断 





上 了 ,组 织 年 龄 的 增长 并 不 意味 着 会 不 可 避免 地 带 来 更 多 的 僵化 >.@ 


总 之 ,来 自 现实 世界 的 数据 对 那些 明确 宣称 要 解释 官僚 组 织 的 增 
长 .衰败 和 死亡 的 理论 提出 了 严肃 的 质问 。 官僚 组 织 在 开始 生成 的 时 
修 往往 并 不 庞大 。 它 们 在 规模 上 不 随 着 时 间 而 无 止境 地 扩张 ;事实 
上 ,它们 常常 自我 精简 。 当 官僚 组 织 确实 生长 了 ,它们 也 不 一 定 会 超 
过 自己 需要 完成 的 任务 量 的 增长 速度 。 它 们 也 并 不 一 定 会 训 朽 。 事 
实 上 ,在 一 些 具体 的 例子 里 ,大 的 组 织 往往 比 小 的 组 织 运行 得 更 为 良 
好 。 同 样 ,设想 中 随时 间 而 败坏 的 现象 也 并 没有 如 我 们 所 预期 的 那 般 
普遍 和 符合 实际 。 不 过 ,官僚 组 织 确实 会 死亡 。 虽 然 对 官僚 组 织 一 般 
可 以 不 需 外 界 干预 而 实现 自我 控制 这 一 点 形成 了 非常 大 的 共识 ,但 这 
一 共识 仍然 和 人 们 的 常识 性 的 信念 相 违背 。 接 下 去 ,我 们 将 探讨 官僚 
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组 织 的 权力 问题 。 


官僚 体系 中 的 政治 权力 


在 美国 ,公共 管理 的 芮 基 性 文 论 是 由 年 轻 的 伍德 罗 。 威尔逊 于 
1887 年 一 一 当时 他 还 在 布 林 。 玛 尔 学 院 任教 的 时 候 写 的 一 篇 论文 。 
这 篇 论文 认为 ,行政 管理 “是 从 政治 的 纷乱 与 冲突 中 分 离 出 来 的 ”。 昌 
然 这 句 话 包含 了 部 分 真理 ,但 是 ,任何 一 个 跨 入 了 官僚 制 或 公共 管理 
学 科 殿 党 的 人 都 知道 ,官僚 体系 确实 是 政府 的 一 个 具有 鲜明 政治 性 的 
部 分 。 政 治 不 仅 在 官僚 体系 中 存在 着 和 运行 着 ,而 且 它 还 往往 受到 官 
僚 体系 的 影响 。 鉴 于 这 一 事实 ,后 来 我 的 同行 诺顿 。 朗 提出 了 该 领域 
的 男 外 一 个 经 典 言论 :“ 权 力 是 行政 管理 的 生命 线 。”® 

官僚 体系 中 的 政治 权力 是 一 个 经 久 不 衰 的 话题 , 数 代 的 政治 科学 
家 、 政 治 评论 家 和 其 他 的 学 者 都 为 之 吸引 。 在 不 少 观察 家 的 脑海 中 ， 
问题 不 在 于 官僚 组 织 中 是 否 存在 权力 ,而 是 这 种 权力 的 规模 大 小 和 它 
的 丑恶 性 质 。 官 僚 组 织 被 认为 具有 过 于 强大 的 影响 力 , 过 度 地 缺乏 挑 
战 , 以 及 由 此 而 来 的 危险 性 。 官 僚 们 被 想象 成 在 公共 政策 的 制定 和 执 
行 中 扮演 了 超越 而 不 受 监督 的 角色 。 一 些 批评 者 如 罗伯特 米 软 尔 


斯 一 一 对 于 他 ,我 们 在 第 1 章 已 经 有 所 涉及 一 一 认为 最 终 的 分 析 表 


明 ,官僚 制 和 民主 制 是 不 相 容 的 。 

关于 官僚 组 织 为 何 会 如 此 强大 的 结论 至 少 可 以 从 四 个 方面 来 推 
SP: 首先 ,这 种 韦伯 意义 上 的 组 织 形式 由 于 它 独 有 的 特征 而 似乎 是 一 
种 天 生 的 强力 组 织 : 它 实 行 统一 集权 的 等 级 控制 , 它 高 度 的 专业 化 使 
得 它 掌握 了 大 量 的 专业 知识 , 它 连绵 不 断 的 记忆 系统 中 存储 了 海量 的 
信息 和 大 量 对 于 过 去 的 官方 理解 ,此 外 它 还 拥有 因为 不 经 常 流动 因而 
不 怎么 负责 任 的 雇员 。 其 次 ,公共 管理 的 根本 职能 是 对 法 律 和 政策 的 
贯彻 .执行 和 实施 ,实际 上 是 把 官僚 体系 放 到 了 最 高 主权 者 的 位 置 上 ， 
它 在 日 常生 活 的 每 一 天 都 代表 着 国家 面 对 着 它 的 子 民 。 因 而 ,对 于 民 
众 而 言 , 国 家 就 是 官僚 体系 。 再 次 ,现代 行政 管理 的 技术 性 质 意味 着 
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立法 者 和 另外 一 些 由 选举 产生 的 官员 必须 把 一 定 的 自由 裁量 权 甚 至 
是 规则 的 制定 权 交 托 给 官僚 们 ,他 们 于 是 就 伍 然 成 了 “立法 者 ”了 。 最 
后 ,根据 委托 一 代理 理论 的 观点 ,信息 不 对 称 将 会 帮助 代理 人 有 能 力 
蒙 珊 委托 者 并 开始 追求 他 们 自己 的 目标 。 而且, 随 着 条 件 的 改变 ,他 
们 之 间 的 契约 就 会 变 得 陈旧 和 过 时 ,因而 也 给 了 代理 人 更 多 的 可 乘 之 
机 以 “ 自 改 "政策 或 变 得 不 忠诚 。 

在 何 种 程度 上 经 验 能 够 支撑 这 些 推论 呢 ? 让 我 们 用 目前 可 以 利 
用 的 最 好 的 学 术 成 果 来 检验 一 下 。 约 耳 ， 阿 贝 巴 奇 和 伯 克 ， 洛克 曼 
对 三 个 时 期 的 476 名 联邦 行政 长 官 进 行 了 访谈 ,这 三 个 时 期 是 1970 
年 尼克 松 当政 期 间 ,1986 一 1987 年 里 根 总 统 当 政 期 间 和 1991 一 1992 
年 老 布 什 在 任期 间 。 样 本 包括 了 政党 的 政治 领袖 (委托 者 ) 和 高 级 的 
文职 官员 (代理 人 )。 经 过 对 这 三 个 时 期 的 考察 ,研究 者 总 结 说 ,在 所 
有 这 三 个 由 共和 党 执政 的 政府 中 ,文官 队伍 并 不 仅仅 由 清一色 的 左倾 
自由 主义 分 子 所 构成 ,而 是 也 包含 了 数量 相当 的 坚定 的 共和 党 员 。 换 
言 之 ,在 这 些 时 期 ,文官 事务 似乎 带 上 了 浓重 的 政治 色彩 。 阿 贝 巴 奇 
和 洛克 曼 援 引 了 这 一 点 作为 "文官 体制 已 具有 相当 的 回应 性 的 依据 ， 
而 在 此 之 前 , 它 往 往 以 被 认为 是 与 政治 相 绝 缘 而 为 大 所 知 的 ,@ 

康 奈 尔 。“ 胡 特 研究 了 卡特 当政 期 间 城市 大 众 交通 局 与 食品 和 营 
养 服务 局 中 的 官僚 对 外 界 的 政治 动向 予以 反应 的 动力 问题 。 在 上 述 
两 个 机 构 中 ,有 一 件 事 让 他 不 能 不 注意 一 一 官僚 对 于 正式 指示 或 法 律 
规定 的 遗 词 造句 特别 在 意 。 换 言 之 ,他 们 在 对 待 他 们 的 “契约 ”的 问题 
上 非常 慎重 。 更 为 普遍 的 是 ,在 很 多 时 候 他 发 现 , 当 官 僚 对 政策 明显 
地 隐藏 了 自己 的 个 人 观点 的 时 候 * 他 们 能 代表 他 们 的 政治 首长 积极 而 
合乎 规范 地 工作 。 然 而 ,这 并 不 意味 着 他 们 因此 就 是 盲从 的 。 情 况 恰 
恰 相 反 , 他 们 明智 地 在 可 能 影响 结果 的 内 部 和 外 部 因素 之 间 取 舍 和 权 
衡 ,包括 组 织 在 何 种 程度 上 掌握 的 所 需 的 专业 知识 和 能 力 。 任 何 对 上 
面 政策 的 抵制 都 往往 基于 对 情势 的 真实 感知 而 不 是 出 于 个 人 的 反感 
和 不 支持 。 有 时 ,官僚 们 也 会 特别 留心 地 提醒 二 下 他 们 的 上 司 一 一 出 
于 他 们 自身 的 利益 一 一 去 注意 那些 埋 在 “经 过 了 深思 熟 虑 ”的 政策 边 
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上 的 政治 地 雷 .@ 

SEIE- 和 鲁 宾 研究 了 里 根 时 期 的 五 个 联邦 政府 机 构 的 预算 和 项 目 
裁减 的 情况 。 事 实 上 ,这 一 时 期 对 于 职业 文官 而 言 是 不 太 好 过 的 。 不 
过 在 这 期 间 , 她 几乎 没有 发 现任 何 表明 新 政策 的 执行 举步维艰 的 证 
据 。 唯 一 的 例外 是 一 些 写 给 住房 和 城市 发 展 部 总 视察 员 的 匿名 报告 ， 
在 这 些 报告 中 ,里 根 执政 时 期 的 一 件 最 大 的 政治 丑闻 最 终 被 揭发 了 出 
来 。“ 简 而 言 之 ”她 总 结 说 ,“ 政 府 机 构 在 它 面 对 裁减 和 推行 新 政策 的 
时 候 会 比 想象 中 更 具有 控制 力 ”.@ 

在 另 一 项 关于 官僚 们 对 正在 到 来 的 里 根 新 政 的 政策 反应 的 研究 
中 ,玛丽 水 戈 尔 登 对 包括 国家 公路 交通 安全 管理 局 (NHTSA)、 食 
品 和 营养 服务 局 (FNS) .司法 部 公民 权利 司 和 环境 保护 署 (EPA) 等 部 
门 曾经 和 现任 的 高 级 文职 官员 进行 了 多 次 详尽 的 深度 访谈 。 

由 于 受到 艾 伯 特 。 赫 希 曼 的 组 织 反 应 类 型 学 的 启发 ,她 试图 查 明 
那些 职位 本 位 主义 者 是 否 会 以 逃避 (退出 )、 反 对 (抗议 ) .积极 的 支持 
(忠诚 ) 或 是 仅仅 是 容忍 (冷漠 ) 的 态度 来 对 待 里 根 政府 的 新 举措 和 保 
守 政 策 .@ 

在 国家 公路 交通 安全 局 中 , 戈 尔 登 发 现 , 当 官 僚 们 争论 新 政府 作 
出 的 关于 要 减少 汽车 的 回收 和 废除 对 于 汽车 安全 气囊 和 保险 枉 的 高 
度 的 规定 的 时 候 ,只 有 很 少 一 部 分 人 离开 了 机 构 ,大 部 分 人 热情 地 支 
持 了 这 个 变化 ,好 像 这 就 是 选举 的 结果 一 样 。 在 食品 和 营养 服务 局 
中 ,新 政府 寻求 更 大 的 项 目 责任 和 生产 力 。 也 是 在 那 时 ,番茄 桨 在 学 
校 的 午餐 计划 中 被 当 作 了 一 道 蔬菜 ,这 一 做 法 遭 到 了 报纸 很 大 的 挪 
Ro 若干 具有 自由 主义 倾向 的 文职 公务 员 辞 了 职 或 被 迫 辞职 ,不 过 屠 
些 留 下 来 的 都 接受 了 新 来 者 改变 事物 的 权利 。 顺 便 提 一 下 ,番茄 酱 事 
件 的 曝光 其 实 是 由 该 计划 的 一 个 拥护 者 团体 泄漏 到 报 界 引起 的 ,而 不 
是 官僚 们 泄漏 出 去 的 (虽然 他 们 有 很 大 的 可 能 ) « 

在 公民 权利 司 ,里 根 任命 的 人 试图 消除 照顾 行动 ,终止 种 族 配额 
和 时 间 表 ,以 及 停止 学 校 校车 接送 。 司 里 的 职业 律师 强烈 反对 这 些 政 
策 ,并 在 与 司法 部 长 助理 的 私下 会 谈 中 表达 了 强烈 的 抗议 ,而 他 虽然 
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听 得 很 仔细 ,但 却 没有 接受 他 们 的 观点 。 一 些 律 师 离 开 了 部 门 。 那 些 
留 下 来 的 继续 他 们 的 工作 ,但 他 们 不 再 要 求 进行 调查 ,因为 他 们 知道 
要 求 肯 定 会 被 否决 的 。 

而 对 于 环境 保护 局 ,在 圣 安 妮 。 戈 萨 奇 担任 领导 职务 期 间 , 职业 
官僚 们 是 被 忽视 和 排除 出 政策 制定 的 范围 的 。 一 些 异 议 在 官僚 们 中 
被 公开 地 表达 出 来 ,甚至 在 一 些 较 低级 别 的 官员 中 也 此 起 彼 伏 地 流行 
起 来 。 一 些 人 被 迫 离职 或 自愿 离职 ,而 那些 留 下 的 则 保持 沉默 。 有 人 
故意 走 漏 消息 或 者 进行 秘密 举报 ,但 是 大 多 数 官僚 认为 这 有 悖 职业 操 
守 。 于 是 ,违反 职业 操守 者 受到 排斥 。 总 之 ,在 这 四 个 部 门 中 , 戈 尔 登 
虽然 发 现 了 相当 数量 的 逃避 者 和 不 满 者 ,有 一 些 人 冷漠 , 另 有 一 小 部 
分 人 人 总 工 ,不 过 大 部 分 还 是 顺从 和 上 忠诚 的 。 她 总 结 说 , “职业 文官 中 的 
上 层 阶 级 对 于 总 统 和 他 安排 的 代理 人 的 决定 与 其 说 是 反抗 不 如 说 是 
仅仅 做 出 反应 。?”@@ 

FY + 伍德 和 理 察 德 . 惠 特 曼 考察 了 20 世纪 70 年 代 和 80 年 代 的 
8 个 管理 机 构 , 以 研究 它们 与 外 界 环境 之 间 的 关系 。 他 们 运用 了 时 间 
序列 的 模型 技术 ,试图 发 现 这 些 外 部 刺激 所 造成 的 影响 。 这 些 被 研究 
的 机 构 是 州 际 商务 委员 会 (ICC) ,均等 就 业 机 会 委员 会 (EEOC) ,联邦 
贸易 委员 会 (FTC) \ 核 管理 委员 会 (NRC) .食品 和 药品 管理 局 (FDA)、 
国家 公路 交通 安全 局 (NHTSA)、 地 表 矿 藏 局 (OSM) 和 环境 保护 署 
(EPA)。 这 些 机 构 的 政策 行为 由 许多 具体 的 管理 行为 来 衡量 ,如 颁发 
营业 执照 (ICO) ,提起 诉讼 (EEOC) .法令 获 得 准许 (FTC) .发 现 安全 
违规 (INRC) 、 执 行 质量 检验 (FDA) 、 完 成 工程 测评 (NHTSA) ,发布 转 
让 规定 (OSM) 和 作出 诉讼 提名 (EPA)。 数 据 按 月 或 按 季 度 进行 分 
析 , 从 而 可 以 进行 一 种 高 质量 的 而 且 时 效 性 强 的 纵向 研究 .@ 

对 这 些 措 施 可 能 造成 影响 的 外 部 刺激 来 自 总 统 、 国 会 .最 高 法 院 
和 宏观 的 政治 环境 。 时 点 刺激 和 时 段 刺 激 都 得 到 了 确证 ,前 者 如 新 官 
员 的 任命 或 新 法 案 的 通过 ,后 者 如 预算 的 削减 趋势 .大 量 的 国会 调查 
或 报纸 注意 力 的 增加 。 分 析 试图 建立 机 构 与 环境 之 间 发 生 互 动 方式 
的 模型 。 模 型 技术 不 断 被 重复 使 用 ,直到 最 合适 的 那 二 个 数据 出 现 为 
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止 。 此 外 ,根据 档案 文献 资料 和 详尽 的 深度 访谈 结果 对 一 些 定量 的 分 
析 结 果 进 行 了 评估 。 根 据 这 一 研究 ,伍德 和 惠 特 曼 总 结 说 ,从 首长 那 
里 接 到 的 “指令 ”通常 有 多 种 来 源 ,包括 来 自 总 统 和 国会 委员 会 。 对 这 
类 信号 作出 反应 毫 无 疑问 常常 是 迅速 的 。 然而 ,官僚 们 也 向 外 部 环境 
输出 他 们 自己 的 信号 。 其 结果 便 是 很 多 以 往 和 现在 的 民主 偏好 的 伙 
加 和 整合 。 官 做 们 的 贡献 在 于 为 这 一 代表 性 增添 了 一 种 理性 行动 的 
压力 。 在 最 后 ,伍德 和 惠 特 曼 总 结 道 : 

美国 的 公共 官僚 体系 不 是 行动 迟缓 、 全 能 主义 或 对 于 公众 的 偏好 
汉 不 关心 的 。 此 外 ,它们 也 不 像 大 部 分 公民 和 一 些 学 术 著 作 所 认为 的 
那样 是 失去 控制 的 。 政 客 们 通常 可 以 在 现 有 的 政府 框架 内 用 各 种 可 
资 使 用 的 手段 有 序 地 控制 管理 体系 的 各 种 输出 .四 

这 一 研究 告诉 了 我 们 什么 呢 ? 有 一 点 可 能 是 (与 马克 斯 。 韦伯 生 
活 的 普鲁士 不 同 ) ,美国 的 官僚 体系 既 不 威慑 它 的 民众 ,也 不 拥有 圳 伯 
意义 上 的 政治 “威慑 ”的 权力 。 在 美国 ,我 们 有 一 部 宪法 ,有 一 本 人 权 
法 案 , 权 力 分 立 以 及 一 种 本 能 地 对 政府 不 予 信任 的 政治 文化 。 当 然 美 
国 的 官员 们 也 行使 行政 权力 ,他 们 也 常常 掌握 有 并 非 单独 由 其 政治 上 
司 所 享有 的 各 种 信息 。 尽 管 如 此 ,研究 表明 ,在 执政 党 更 换 的 重大 时 
刻 ,他 们 对 于 新 的 政治 秩序 一 般 都 很 顺从 。 这 可 能 并 不 出 于 什么 激情 
和 欢 愉 , 但 是 在 很 大 程度 上 却 表明 ,官僚 体系 尊重 选举 的 结果 。 内 部 
消息 的 外 泄 ` 告 密 和 仿 工 是 非 主流 的 。 

在 一 些 具体 的 情况 中 ,官僚 们 会 发 现在 新 政府 的 政治 倾向 的 引导 
下 ,他 们 会 转变 自己 的 政治 观点 。 不 管 怎 样 , 关 于 身份 .职责 的 正式 条 
文 和 发 布 的 其 他 委托 文字 都 得 到 了 认真 的 遵守 。 同 时 ,对 于 新 的 政策 
信号 的 基本 遵守 并 不 意味 着 官僚 们 盲从 其 新 的 政治 首长 。 当 他 们 认 
为 政策 与 伦理 可行 性 相 违 背 或 是 会 触及 正在 迫近 的 政治 地 雷 的 时 
候 , 他 们 会 热心 地 和 公开 地 表明 他 们 的 不 认同 。 而 且 , 官 僚 们 在 一 些 
适当 的 场合 下 也 会 维护 自己 的 个 人 地 位 。 

总 而 言 之 ,官僚 体制 受到 了 制衡 ,而 不 是 被 捆绑 和 束缚 。 它 回应 
外 部 的 政治 控制 ,但 绝 非 因循守旧 。 它 不 仅 执行 政策 ,而 且 也 形成 和 
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推广 政策 。 官 僚 忠于 新 的 政权 但 在 不 满 时 也 不 会 保持 沉默 。 他 们 接 
受 选举 的 结果 ,在 这 个 意义 上 ,他 们 坚持 了 威尔逊 的 “政治 一 一 行政 ” 
二 分 法 。 与 此 同时 ,他 们 从 诺顿 。 朗 的 “权力 生命 线 说 ”中 汲取 力量 来 
推进 他 们 认为 正确 的 想法 。 


官僚 体制 的 政治 贡献 


布 瑞 恩 。 库 克 在 他 的 《官僚 制 与 自我 管理 ;一 书 中 ,认为 传统 的 对 
于 民主 政治 体制 中 官僚 体系 的 角色 的 描绘 是 不 正确 和 不 全 面 的 。 不 
过 ,公共 管理 的 主要 职责 在 于 贯彻 法 律 . 民 选 官员 及 公众 的 意愿 ,这 一 
判断 还 是 正确 的 。 他 认为 ,这 不 应 当 只 是 它 唯 一 的 功能 。 库 克 说 ,对 
于 行政 作用 的 纯 “ 工 具 性 ”解释 应 当 加 上 他 所 称 之 的 “有 制订 权 ” 这 一 
作用 。 这 一 制订 权 使 公共 行政 独立 地 去 追求 较 高 的 公共 目标 。 官 做 
体系 是 政策 过 程 ,积极 的 “构建 者 ”和 反应 者 。 行政 机 关 不 仅 被 看 成 是 
由 选举 体制 产生 的 政治 工具 ,而 且 也 是 治理 秩序 的 一 个 不 可 分 割 的 组 
成 部 分 。 旦 

库 克 的 制订 权 理念 由 若干 部 分 组 成 ,而 我 将 用 自己 的 语言 对 其 进 
行 概括 。 第 一 个 部 分 是 ,公共 管理 可 以 说 为 民主 治理 提供 了 稳固 的 掌 
能 之 手 。 就 是 说 ,在 政治 的 诡 变 中 , 它 迎 合 了 一 种 持续 性 、 稳 健 性 和 维 
持 系统 完整 的 需要 。 比 如 , 当 要 拟定 新 的 管理 条 例 时 ,文职 官员 就 会 
提醒 政务 官员 ,在 将 要 采取 的 措施 中 应 当 考 虑 小 组 协商 ,法 律 规定 所 
应 有 的 程序 和 已 有 法 律 法 规 的 影响 等 多 个 方面 。 公 共管 理 的 男 一 个 
功能 在 于 为 立法 者 提出 的 一 些 模糊 的 政策 理念 一 一 如 一 些 法 规 中 所 
出 现 的 对 自然 资源 的 “多 重 利 用 ”和 城市 发 展 “ 控 制 性 的 增长 ”一 提 
供 明确 的 界定 。 这 样 ,官僚 们 就 不 仅 进 入 了 “如 何 去 做 ”的 阶段 ;而且 
也 进入 了 “去 做 什么 ”的 阶段 。 

还 有 一 点 是 , 官 你 体系 将 渗透 自身 的 主要 价值 (如 基于 分 析 之 上 
的 行动 (理性 ) 和 考虑 长 期 的 未 来 影响 (规划 )) 制 度 化 了 并 加 以 推广 。 
通过 这 种 方法 ,行政 丰富 了 社会 集体 学 习 的 过 程 。 最 后 一 点 ,官僚 体 
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系 在 几 个 方面 增加 了 民主 肌体 的 活力 ,包括 发 起 和 资助 公共 协商 的 论 
坛 , 增 进 相互 竞争 团体 之 间 的 了 解 ,鼓励 参与 集体 行动 ,提高 公民 道德 
和 增进 社区 集体 感 等 .@ 

库 克 对 出 现在 本 书 早期 的 版 本 中 的 一 些 观点 表示 了 蜡 议 。 他 党 
得 我 用 来 说 明 官 僚 体 系 的 自由 裁量 的 角色 的 比喻 没有 表达 出 他 称 为 
制订 权 角 色 的 重要 含义 。 在 他 所 提 到 的 这 部 分 内 容 中 ,我 曾 这 样 写 
道 , 官 僚 体 系 不 像 狂 暴 的 河流 那样 会 兴起 洪水 ,淹没 土地 ,除非 堤坝 上 
的 每 个 通 孔 都 堵塞 了 。 意 思 是 说 ,并 非 每 一 个 对 于 官僚 体系 的 外 在 制 
约 都 需要 为 了 民主 体制 的 安全 而 发 挥 作 用 。 我 认为 一 个 更 好 的 比喻 
是 “航行 在 大 海 之 中 的 船只 ,虽然 受到 了 来 自 风 、` 潮 和 岸上 电波 指令 等 
各 种 各 样 的 影响 或 干扰 ,但 它 始 终 沿 着 自己 的 航向 。 只 有 这 样 , 轮 船 
才能 安全 地 到 达 彼 岸 并 务 下 它 有 效 的 公共 政策 货物 ” 旦 

库 克 认为 ,在 这 个 比喻 中 ,我 没有 对 官僚 体系 的 角色 和 作用 作出 
足够 恰如其分 的 描绘 ,而 这 正 是 他 在 以 下 的 文字 中 要 扩展 和 补充 的 ， 

例如 ,航行 在 大 海 之 上 的 船只 不 仅仅 接收 来 自 岸上 的 信息 ,它们 
也 会 发 出 它们 自己 的 信息 。 这 些 信息 中 涉及 的 航行 状况 和 船长 的 判 
断 可 能 会 改变 有 关 航 向 的 命令 ,甚至 会 改变 向 哪个 港口 呼叫 。 此 外 ， 
在 远洋 航行 中 ,船只 会 在 多 个 港口 停靠 。 船员 和 当地 居民 的 互动 可 能 
会 给 船 东 和 使 用 者 提供 大 量 的 信息 ,这 些 信息 有 可 能 使 其 修正 策略 和 
目标 。 在 18 世纪 和 19 世纪 的 远洋 航行 中 ,船上 的 货物 可 能 包括 活 的 
动 植物 ,这 些 货物 本 身 会 生长 、 油 谢 或 衰老 ,但 这 种 状况 本 来 是 可 以 得 
到 改变 的 ,只 要 船员 努力 一 下 。@ 

库 克 进一步 指出 ,行政 人 员 不 仅仅 对 他 们 所 传递 的 政策 包 囊 的 外 
观 样式 和 投递 时 间 有 选择 和 决定 的 权力 ,而 且 有 权 在 无 需 大 量 立 法 指 
导 的 情况 下 确定 计划 的 内 容 以 及 执行 和 实施 计划 的 方法 和 策略 。“ 可 
能 最 好 还 是 不 用 海上 船只 的 比喻 ”, 他 总 结 说 ,“ 因 为 它 描述 了 一 种 与 
政治 和 公民 的 公共 生活 相 分 离 的 状况 ,而 这 种 状况 是 大 部 分 公共 管理 
者 没有 经 历 过 的 ”。@ 

让 我 以 赞成 他 的 立场 的 方式 来 回应 库 克 的 批评 。 我 很 高 兴 我 的 
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比喻 被 整个 地 修改 和 抹 去 。 重 要 的 是 ,我 现在 想 扩充 一 下 我 对 官僚 在 
治理 中 的 作用 的 看 法 。 只 要 公共 行政 依然 受到 法 律 和 民选 官员 的 限 
制 , 我 就 不 会 对 描绘 公共 行政 一 种 更 明晰 的 目的 和 重要 的 政治 作用 感 
到 不 安 。 正 如 我 们 在 第 1 章 中 所 看 到 的 那样 ,官僚 体系 是 在 世界 首 批 
现代 共和 国 中 ,作为 工具 被 建立 起 来 的 ,以 贯彻 .执行 由 人 民 代表 所 确 
认 和 表达 的 公众 需要 。 这 一 点 不 应 该 被 忘记 或 置 之 不 顾 。 这 意味 着 
对 于 政治 体制 而 言 ,行政 的 主要 贡献 在 于 它 能 增进 而 不 是 取代 它 的 工 
具 性 职能 。 我 们 刚刚 在 本 章 中 学 习 了 官僚 体系 对 于 选举 体制 的 可 靠 
的 回应 ,这 是 一 个 不 能 被 牺牲 掉 的 民主 政治 的 资产 。 与 此 同时 ,官僚 
体系 也 绝对 不 是 它 的 首长 的 佛 癸 , 它 具 有 为 增进 民主 制 而 不 是 削弱 民 
主 制 采 取 行 动 的 空间 。 

图 6- 1 显示 了 当前 美国 官僚 体系 除了 执法 之 外 对 政治 系统 作出 
的 六 大 贡献 。 这 些 贡献 被 标注 在 一 个 矩阵 中 ,以 表示 它们 之 间 的 相互 
关系 。 横 向 的 两 个 指标 是 表示 贡献 在 两 个 方面 展开 : 提高 系统 的 运 
行 能 力 以 及 增强 集体 行动 在 一 段 时 间 里 可 持续 的 程度 ;三 个 纵向 的 指 
标 表明 的 是 受 这 些 贡 献 影响 的 因素 : 资源 决策 和 民众 。 我 们 将 依次 
对 矩阵 的 每 个 单元 格 进行 讨论 。 


系统 能 力 行动 的 持续 性 


为 系统 补给 燃料 | 坚持 不 懈 地 执行 使 命 





使 选举 算数 对 政策 进行 干预 





促进 公民 参与 





图 6-1 官僚 体系 的 政治 贡献 


为 系统 补给 燃料 


官僚 体系 贡献 的 第 一 个 方面 是 为 政府 的 工作 提供 经 费 。 很 显然， 
政府 的 运行 离 不 开 钱 。 在 整个 世界 范围 内 ,不 少 政府 都 由 于 税收 体制 
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AAR TER FES IR HE REE. 1787 年 之 所 以 要 制定 一 部 新 的 美国 
宪法 ,其 原因 之 一 也 正 是 为 了 纠正 全 国 层面 上 的 这 一 缺陷 。 

没有 足够 的 政府 收入 ,官僚 机 构 自 身 的 运作 是 不 可 能 的 ,这 一 点 
对 于 其 他 所 有 的 公共 活动 (包括 举行 选举 以 及 立法 和 司法 机 构 的 正常 
运行 ) 来 说 也 是 如 此 。 贯 彻 和 实施 税法 可 以 被 狭隘 地 解释 为 公共 管理 
的 一 个 工具 性 的 职能 ,但 这 种 概括 没 能 抓 住 这 一 活动 的 最 重要 本 质 。 
公共 税收 构成 了 政治 体制 中 其 他 一 切 活动 的 基础 ,就 像 宪法 和 法 律 构 
成 了 我 们 这 个 民主 共和 国 的 法 律 基础 一 样 , 税 收 构成 的 是 它 的 财政 
基础 。 

美国 政府 虽然 在 它 的 三 个 层次 上 都 要 征 税 ,但 是 中 央 层 面 上 的 征 
税 是 最 为 重要 的 ,因为 它 征 的 税收 超过 总 数 的 70%。 第 4 章 已 经 讲 
过 , 州 和 地 方 政府 在 其 财政 上 几乎 三 分 之 一 要 依靠 华盛顿 。 美 国 国内 
收入 局 (CIRS) 是 这 一 财政 目标 的 心脏 。 虽 然 关 于 它 的 理念 可 以 追溯 
到 亚历山大 汉密尔顿 ,但 现代 意义 上 的 国内 收入 局 是 在 杜鲁门 时 期 
创立 的 。 它 是 世界 范围 内 领先 的 公共 税收 的 征集 者 ,每 年 从 地 球 上 最 
富裕 的 经 济 体 中 征收 超过 2 万 多 亿 的 美元 。 虽 然 国 内 收入 局 也 向 公 
司 \ 就 业 、 地 产 和 物品 收 税 ,但 它 的 核心 使 命 是 征收 个 人 所 得 税 。 该 项 
工作 由 一 个 高 度 复杂 的 财政 规则 体系 来 规范 ,这 一 规范 由 国会 制定 且 
每 年 都 要 进行 精心 的 修改 。 该 机 构 的 10 万 名 雇员 每 年 处 理 12 500 
万 张 税收 报表 ,这 项 工作 年 复 一 年 的 延续 ,使 得 国内 收入 局 变 成 了 我 
们 的 民主 体制 的 燃料 饶 。.@@ 

然而 ,使 这 个 燃料 锥 保持 充 盘 状 态 却 不 是 一 件 受 欢迎 的 事情 。18 
世纪 的 个 人 税 税种 “农民 税 ” 常 常 受 人 项 视 。 在 我 们 的 这 个 时 代 ,IRS 
这 三 个 字母 至 少 会 唤起 “四 月 月 中 ”的 不 快感 (在 美国 ,每 年 的 4 月 15 
日 是 个 人 所 得 税 的 申报 截止 日 一 一 译 者 ) ,并 在 某 些 圈 子 中 令 人 感到 
一 种 纳粹 式 的 专制 主义 。 一 些 政客 通过 暗示 税收 是 一 种 浪费 行为 ,以 
及 鼓吹 所 谓 “ 人 们 自己 知道 如 何 最 妥善 地 安排 他 们 的 金钱 ?来 倡导 减 
税 的 政策 。 在 20 世纪 90 年 代 末 , 共 和 党 的 总 统 候选 人 和 该 党 的 州 议 
会 财政 委员 会 主席 联合 发 起 了 一 个 反对 国内 收入 局 的 运动 。1998 年 
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通过 了 “重组 和 改革 法 ”, 以 便 使 该 机 构 变 得 更 有 效率 、 更 具 回 应 性 、 更 
具有 服务 性 和 更 亲近 纳税 人 。 尽 管 这 一 法 令 本 身 存在 一 些 问 题 ,但 是 
公众 还 是 感受 到 了 国内 收入 局 的 运行 取得 的 实质 性 改进 ,这 一 点 在 美 
国 消费 者 满意 指数 的 上 升 上 反映 了 出 来 ( 详 见 第 2 BED 。 

与 此 同时 ,负责 推动 这 些 变革 措施 的 美国 国税 局 委员 查尔斯 " 罗 
索 蒂 注意 到 ,纳税 人 权利 和 电脑 技术 的 改进 固然 重要 ,但 它们 不 能 抹 
杀 工 作 人 员 的 作用 ,因为 督促 纳税 人 尤其 是 高 收入 群体 履行 依法 纳税 
的 义务 需要 足够 的 审计 员 和 税务 人 员 。 他 不 无 怨言 地 说 ,由 于 缺少 足 
够 的 人 手 , 机 构 难 以 追 回 60%% 的 已 经 认定 的 应 纳税 款 , 也 难以 对 79% 
的 通过 开设 离 岸 银行 账户 或 玩弄 其 他 不 法 手段 进行 逃税 的 个 案 进 行 
调查 。 即 使 是 国税 局 里 “为 消费 者 服务 ”的 首席 发 言 人 也 意识 到 了 ,不 
论 消费 者 喜欢 与 否 ,民主 政治 的 燃料 桶 都 需要 加 满 油 , 而且 还 得 以 公 
正 的 方式 加 满 .2 


坚持 目标 


正如 第 2 章 所 见 , 并 不 是 只 有 查尔斯 。 罗 索 蒂 在 扩大 其 机 构 的 使 
命 范围 ,事实 上 官僚 体系 本 身 也 在 行使 这 样 的 职责 。 政 府 的 批评 者 认 
为 这 不 是 件 好 事 , 他 们 纷纷 证 责 说 这 是 一 种 扩张 或 个 人 的 自我 扩张 行 
为 , 则 在 继续 把 持 住 那些 已 经 过 时 的 职能 。 然 而 ,我 们 在 本 书 中 已 经 
看 到 官僚 体系 的 膨胀 并 不 是 不 可 避免 的 ,因为 政府 拨款 不 仅 会 增长 同 
时 也 会 削减 。 确 实 , 政 府 财政 持 据 时 有 所 闻 。 一 些 州 的 监狱 就 是 如 
此 ,在 那里 , 典 狱 官 们 为 了 节省 开支 而 减少 监狱 的 食物 份额 。 另 外 一 
个 例子 是 地 方 一 些 承 担 反 念 职责 的 执法 机 构 ,它们 承担 了 新 的 责任 ， 
却 没有 经 费 加 以 落实 。 为 了 弥补 这 一 不 足 ,一 些 慈 善 基 金 会 建立 了 起 
来 ,以 替 警 察 部 门 筹措 资金 .@ 

在 第 4 章 , 我 们 注意 到 许多 交 给 官僚 机 构 “ 解 决 ” 的 问题 需要 
多 年 专注 的 和 不 断 持续 的 工作 才能 奏效 。 事 实 上 ,许多 问题 不 可 
能 完全 得 到 解决 ,因而 必须 通过 长 时 间 的 连续 不 断 的 努力 来 获得 
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进展 。 然 而 ,解决 这 些 问题 所 需要 的 政治 支持 却 总 是 不 可 避免 地 
趋 于 减少 。 随 着 问题 的 陈旧 ,用 以 处 理 它们 的 行动 安排 与 那些 处 
理 更 加 热点 问题 的 行动 安排 相 比 ,在 资源 的 争夺 中 就 处 于 劣势 。 
这 并 不 意味 着 这 个 领域 中 的 公共 需求 降低 了 ;事实 上 ,它们 还 极 有 
可 能 是 上 涨 的 一 一 因为 人 口 和 经 济 的 增长 。 但 是 ,由 于 官僚 机 构 
的 资源 环境 不 是 市 场 而 是 政治 领域 ,新 的 收入 不 会 自发 地 随 着 民 
众 的 需求 和 需要 而 变动 一 -因而 , 它 就 必须 通过 获得 政治 支持 的 
方式 来 获取 资源 。 尽 管 利益 集团 或 者 立法 委员 会 可 以 帮助 促进 这 
种 政治 过 程 , 但 是 ,官僚 机 构 自 身 的 领导 能 力 和 组 织 信誉 仍然 是 最 
有 效 和 显著 的 因素 。 

事实 上 ,官僚 机 构 变 成 了 它 的 任务 和 工作 的 “守护 者 ”, 否则 这 些 
任务 和 工作 很 容易 在 碎 裂 的 政治 系统 中 被 中 断 或 者 甚至 遭 到 抛弃 。 
因此 ,在 这 里 , 朗 的 “作为 生命 线 的 权力 ”的 说 法 是 重要 的 。 通 过 使 用 
政治 权力 以 坚持 一 些 重要 的 核心 目标 并 非 不 民主 ;恰恰 相反 ,民主 的 
目标 正好 得 到 了 实现 。 公 共 机 构 ( 不 论 它 是 一 个 公共 健康 部 门 .学 区 ， 
警察 部 门 或 者 是 农业 研究 局 ) 及 其 活动 的 存在 ,并 不 只 是 因为 它 有 各 
种 联系 或 想 生存 下 去 ,而 是 它们 的 工作 对 于 人 们 而 言 确实 至 关 重 要 。 
然而 ,公众 可 能 并 不 认为 这 样 ,除非 这 些 职责 中 的 某 一 项 哪 天 突然 被 
停止 了 ,就 像 1995 年 联邦 政府 部 分 停止 了 运转 那样 。 当 然 , 一 些 官僚 
组 织 的 使 命 确实 是 不 合 时宜 的 了 ,这 也 就 是 为 什么 在 官僚 组 织 的 世界 
中 有 如 此 之 多 “死亡 ”的 原因 。 

一 种 长 远 的 观点 可 以 用 来 正确 地 理解 坚持 不 懈 地 执行 使 命 。 鲍 
AR + 莱特 曾 对 1 000 个 历史 学 家 和 政治 学 家 进行 了 调查 ,要 他 们 列 出 
联邦 政府 在 20 世纪 后 半 叶 最 大 的 功绩 。 其 他 姑且 不 论 , 这 些 功绩 有 : 
扩大 公民 权利 ,减少 传染 病 , 确保 食品 与 淡水 的 安全 和 建造 州 际 交 通 
网 等 。 官 僚机 构 在 所 有 这 些 功绩 中 都 扮演 了 一 个 非常 重要 的 角色 ,在 
过 去 的 几 十 年 里 ,如 果 不 持 之 以 恒 地 坚持 一 个 使 命 ,那么 这 些 功绩 是 
不 可 能 取得 的 .@ 
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使 选举 算数 


这 里 对 系统 能 力 的 贡献 指 的 是 官僚 机 构 使 民主 选举 变 得 有 意义 
的 能 力 。 自 由 选举 是 民主 体制 中 最 重要 的 决定 性 环节 ,如 果 在 野 候选 
人 或 反对 党 无 法 赢得 选举 并 实施 其 政策 主张 ,那么 民主 就 是 一 句 空 
话 。 不 幸 的 是 ,在 世界 范围 内 ,这 种 能 力 的 缺乏 正 折磨 着 许多 本 来 可 
以 开放 的 政治 体系 。 它 们 的 官僚 机 构 要 么 在 政权 交替 的 情况 下 无 力 
转变 方向 ,要 么 不 具备 足够 的 能 力 来 运行 新 的 计划 。 

请 允许 我 从 个 人 的 角度 就 这 一 点 作 一 个 详细 的 叙述 。20 世纪 60 
年 代 , 我 的 妻子 和 我 曾 为 了 联系 我 在 波多 黎 各 大 学 公共 管理 学 院 的 新 
教学 工作 而 去 了 那里 。 我 们 住 的 地 方 恰巧 是 著名 的 罗斯 福 " A 
FL + 特 拉 斯 特 和 前 波多 黎 各 总 督 雷 克 斯 福特 " 盖 伊 ， 特 戈 韦 尔 曾 住 
过 的 一 条 街 的 对 面 。 我 开始 对 研究 该 岛 公 共管 理 的 历史 发 生 了 兴趣 ， 
当时 该 岛 赢 得 了 加 勒 比 盆地 最 佳 公共 管理 的 美誉 。 随 着 研究 的 深入 ， 
我 发 现 该 岛 的 许多 机 构 都 是 在 20 世纪 40 年 代 设 立 的 ,当时 特 戈 韦 尔 
正 作为 该 岛 最 后 一 名 被 任命 的 总 督 行使 着 权力 。 在 那个 时 候 , 一 个 民 
粹 主义 的 政治 改革 运动 正 处 在 上 升 势头 ,这 一 运动 的 领导 人 是 魅力 型 
BORAT + PETE BRIT + 马 林 ,他 后 来 成 为 该 岛 首 位 由 选举 产生 的 

穆 尼 奥 斯 决 心 把 该 岛 立法 机 关 的 主导 权 从 一 个 由 保守 主义 者 组 
成 的 联盟 的 手中 夺 过 来 , 数 十 年 来 这 些 保 守 主 义 者 代表 殖民 精英 支配 
着 这 个 岛国 的 政治 ,而 且 他 们 通过 向 穷人 购买 选票 以 维持 他 们 在 议会 
中 的 席位 。 然 而 ,在 1940 年 的 选举 中 ,农民 却 冒 着 不 再 以 选票 换 钞票 
的 风险 而 毅然 将 他 们 的 信任 投 给 了 称 尼 奥 斯 的 政党 。 

该 岛 的 官僚 机 构 在 那 时 规模 很 小 .机 构 草 气 沉沉 ,充满 了 惰性 和 
裙带 风气 。 当 特 戈 韦 尔 强调 一 个 有 能 力 的 ` 且 建立 在 优质 .训练 有 素 
和 良好 的 领导 能 力 之 上 的 公共 服务 体制 是 改革 获得 成 功 的 关键 的 时 
修 , 穆 尼 奥 斯 勉强 表示 了 赞同 。 随 后 ,在 总 督 的 领导 下 ,一 个 关于 该 岛 
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公共 管理 的 全 面 改 造 运动 开始 了 。 正 像 我 们 看 到 的 那样 , 称 尼 奥 斯 的 
政党 执政 了 很 多 年 ,并 且 最 后 实现 了 可 以 说 是 我 们 这 个 时 代 最 为 成 功 
的 经 济 社会 发 展 计划 之 一 。 而 且 ,从 此 之 后 ,该 岛 就 一 直 从 它 的 健康 
有 序 的 政党 竞争 ,众多 的 更 和 迭 政 权 的 选举 和 它 诚 实 可 靠 的 选举 程序 中 
持续 获 益 。 由 于 持续 存在 着 一 个 强大 有 力 的 回应 性 官僚 体系 ,因此 不 
论 哪个 政党 赢得 选举 都 可 以 顺利 地 实施 和 推行 它 的 政策 ,民主 体制 在 
波多 黎 各 人 民 中 获得 了 成 功 。@ 


对 政策 进行 干预 


有 关 官 做 制 的 一 个 纯 工 具 性 观点 认为 ,官僚 机 构 只 执行 政策 而 不 
制定 政策 。 这 显然 是 不 正确 的 。 事实 上 ,把 政策 的 制定 与 政策 的 执行 
相 分 离 不 仅 是 不 可 能 的 ,而 且 官僚 还 常常 对 政策 的 制定 施加 影响 
其 原因 在 于 他 们 通常 比 其 他 任何 人 更 加 了 解 如 何 更 好 地 达到 政策 
目标 。 

不 过 ,我 这 里 说 的 对 政策 进行 干预 不 是 指 影响 决策 ,而 是 指 在 某 
种 突然 的 ` 极 端 重要 的 场合 下 ,官僚 机 构 对 于 政策 的 采用 或 调整 所 发 
挥 的 较为 积极 的 作用 。 尽 管 这 种 情况 很 少 ,但 它 确实 会 发 生 。 我 认为 
这 样 的 干预 不 是 反 民 主 的 ,因为 它 事实 上 维持 了 有 效 的 决策 机 制 。 我 
这 里 可 以 举 两 个 具体 的 例子 。 

一 个 是 纽约 市 的 市 政 官员 在 2001 年 9 月 11 日 的 表现 。 当 一 听 
到 世界 贸易 中 心 被 撞击 的 消息 ,城市 突 发 事件 管理 办 公 室 的 主任 就 马 
上 要 求 警察 封锁 所 有 运河 下 面 的 通道 。 他 还 下 令 关 闭 或 封锁 曼哈顿 
所 有 的 地 下 通道 .隧道 和 桥梁 港口。 该 城市 交通 委员 会 的 委员 由 于 
意识 到 用 以 联络 外 界 政治 领导 和 指挥 的 所 有 手段 都 已 经 被 切断 ,因而 
果断 地 停止 了 客轮 的 营运 和 公交 车 的 运行 ,配置 了 机 动 的 船只 和 车 辆 
用 于 下 散 曼哈顿 南部 的 人 口 。 另 外 两 个 行政 官员 一 一 他 们 分 别 是 
PATH(PATH 公司 是 一 家 提供 地 铁 客运 服务 的 轨道 交通 运营 公 
司 一 一 译 者 ) 公 司 “新泽西 一 纽约 ”往返 列车 的 副 主 任 和 车 务 段 长 一 一 
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在 第 一 架 飞 机 撞 向 世界 贸易 中 心 的 时 候 , 正 在 位 于 双子 楼 下 面 的 地 下 
车 站 中 。 在 评估 了 局 势 后 ,他 们 随即 下 令 让 一 辆 满载 着 旅客 的 即将 到 
站 的 列车 绕 过 世贸 中 心 站 而 直接 回 到 新 泽 西 ,他 们 接着 指示 另外 一 辆 
列车 到 新 泽 西 印 下 旅客 ,然后 回 到 曼哈顿 待命 ,以 随时 执行 人 群 疏 散 
的 任务 。 这 一 快速 的 反应 行动 的 结果 便 是 成 功 地 将 3 000 多 名 行人 
转移 到 了 远离 灾难 现场 的 地 方 .@ 

我 的 第 二 个 例子 来 自 2003 年 在 距 伊 拉克 战争 开战 前 一 个 月 中 所 
展开 的 争论 。 争 论 的 问题 的 一 个 焦点 是 奥 萨 马 ， 本 拉 丹 的 基地 组 织 
是 否 和 萨 达 姆 ， 侯 赛 因 的 政权 有 关联 。 一 段 时 间 以 来 ,布什 政府 二 直 
强调 两 者 有 着 紧密 的 联系 ,从 而 为 这 场 战争 找到 了 另外 的 一 个 基本 理 
由 。 然 而 这 种 立场 在 一 些 报纸 援引 了 不 愿意 透露 姓名 的 CIA 分 析 家 
FI FBI 调查 者 的 话 , 并 指出 政府 的 高 层 官员 关于 存在 这 种 关联 的 证 据 
是 夸张 之 词 之 后 , 变 得 软弱 也。 与 此 同时 ,也 就 是 几 天 后 ,一 盒 含 有 本 
拉 丹 广播 录音 的 磁带 出 现 了 ,于 是 政府 又 将 其 说 成 是 确切 地 表明 本 拉 
开支 持 侯 赛 因 的 证 据 。 一 些 报纸 通过 又 一 次 提 到 匿名 的 信息 来 源 , 指 
出 本 拉 凡 在 磁带 中 其 实 明显 地 表露 出 了 他 对 于 侯 赛 因 及 其 社会 复兴 
党 的 芒 视 ,因为 在 他 看 来 他 们 都 是 “ 异 教徒 ” 

是 不 是 这 些 躲 在 幕后 的 官僚 与 报纸 共同 谋划 了 这 些 不 合 情 理 的 
“破坏 "总 统 及 其 顾问 的 行动 议程 的 活动 呢 ? 白宫 确实 很 有 可 能 是 这 
么 认为 的 。 然 而 ,与 此 同时 ,这 些 来 自 较 低层 级 的 干涉 行为 在 诱导 领 
导 者 从 原本 不 久 后 就 会 暴露 出 来 的 站 不 住 脚 的 论点 上 退 下 来 。 虽然 
从 布什 的 角度 看 ,官僚 们 “泄漏 了 消息 ”但 是 ,他 们 的 行为 却 起 到 了 挽 
大 厦 之 于 将 倾 的 功效 .®@ 


促进 上 向 移动 


官僚 机 构 在 改善 边缘 群体 的 生活 状态 以 及 帮助 他 们 进入 中 产 阶 


级 的 行列 方面 已 经 随 着 时 间 的 流逝 取得 了 很 大 的 成 效 。 在 这 里 ,我 不 . 


准备 引用 那些 专门 以 此 为 目的 与 宗旨 的 计划 和 工程 (比如 社会 福利 、 
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社会 服务 和 经 济 发 展 ) 的 效果 来 加 以 说 明 , 而 是 打算 从 那些 基于 另外 
一 些 公 共 目 标 而 建立 起 来 的 大 规模 组 织 ( 如 公立 学 校 `. 军 队 和 作为 就 
业 来 源 之 一 的 官僚 机 构 本 身 ) 的 副作用 来 加 以 说 明 。 这 些 组 织 对 于 我 
们 社会 中 由 下 而 上 的 社会 流动 所 作 的 日 积 月 累 的 贡献 是 巨大 的 。 这 
项 事业 通过 让 数 以 百 万 计 的 美国 人 转变 成 为 积极 的 公民 以 及 在 生活 
中 激发 他 们 去 追求 原本 他 们 无 法 追求 到 的 较 高 的 社会 地 位 , 极 大 地 加 
强 了 我 们 的 民主 政治 体制 的 能 力 。 

公立 学 校 的 教育 功能 和 社会 功能 为 成 功 地 塑造 合格 的 公民 奠定 
了 基础 。 美 国 的 公立 学 校 系 统 最 显著 的 属性 是 它 最 初 就 具有 的 平等 
主义 萌芽 和 后 来 它 对 非 白 种 人 开放 了 受 教 育 机 会 。 其 实 , 早 在 19 世 
纪 这 个 系统 刚刚 建立 时 , 它 就 向 社会 所 有 阶层 免费 提供 平等 的 教育 ， 
这 一 点 是 革命 性 的 。 这 一 民主 的 平等 性 把 它 和 那些 当时 已 经 大 量 发 
展 起 来 的 教育 体系 区 别 了 开 来 ,因为 在 那些 教育 体系 中 ,准备 工作 和 
准备 考 人 大 学 的 学 生 是 分 离 的 。 到 了 1954 年 ,联邦 政府 开始 在 全 国 
的 校园 里 实施 一 项 过 程 漫长 的 致力 于 种 族 平等 的 政策 ,这 个 过 程 到 现 
在 仍然 还 没有 完全 结束 。 然 而 ,注意 到 以 下 的 这 点 变化 是 重要 的 , 即 
那些 弱势 少数 族 裔 已 经 明显 地 受益 于 学 校 的 教育 。1960 一 2000 年 ， 
受过 高 中 教育 且 年 龄 在 25 岁 以 上 的 美国 黑人 占 其 总 数 的 比例 从 
20% LAB T 78%% 。 而 这 一 数据 在 西班牙 裔 美国 人 中 ,从 1970 年 的 
32% 上 升 到 2000 年 的 57%。 近 年 来 不 断 增加 的 新 外 来 移民 也 为 社 
会 增加 了 另外 一 个 自 下 往 上 进行 流动 的 巨大 社会 群体 ;在 2000 年 ,有 
近 20% 的 小 学 入 学 者 和 中 学 入 学 者 是 移民 或 其 父母 是 移民 。@ 

军队 构成 了 这 个 社会 的 另 一 个 增进 平等 和 设置 允许 向 上 流动 管 
道 的 系统 。 我 还 清楚 地 记得 我 当时 在 海军 新 兵 训练 营 时 的 那 段 经 历 。 
在 那里 ,来 自 不 同 社会 阶层 的 人 们 由 于 需要 进行 同样 的 交叉 射击 训练 
而 走 到 了 一 起 。 无 论 是 在 战争 时 期 还 是 在 和 平时 期 ,总 是 不 断 有 数 以 
百 万 计 的 年 轻 人 深 受 军队 服役 的 影响 。 一 些 人 在 他 们 的 人 生 中 是 第 
一 次 有 足够 的 食物 吃 和 有 是 够 的 衣服 穿 。 新 兵 所 接受 的 集中 训练 帮 
助 他 们 提高 了 教育 水 平 。 就 像 在 学 校 中 一 样 ,军队 中 种 族 隔 离 长 期 来 
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一 直 是 存在 的 ,直到 二 战 以 后 才 结 束 。 在 最 近 的 几 十 年 里 ,妇女 也 加 
人 到 了 这 种 社会 转型 的 过 程 中 。 对 于 军队 中 的 许多 人 而 言 ,不管 其 性 
别 或 是 种 族 为 何 ,经 验资 历 使 得 他 们 成 为 领导 者 ,一 个 成 分 不 断 多 样 
化 的 军官 队伍 已 经 形成 ,以 领导 和 指挥 被 征 募 来 的 成 分 同样 多 样 化 的 
新 兵 。 这 些 男女 军官 在 他 们 离开 部 队 之 后 ,也 就 把 他 们 的 领导 技艺 带 
到 了 社会 上 。 

政府 机 构 面向 社会 开放 的 聘 岗 就 业 机 制 也 是 促使 人 群 中 的 一 部 
分 进行 向 上 流动 的 重要 原因 ,因为 在 政府 获得 一 份 有 薪 的 工作 可 能 本 
身 就 被 看 作 是 进入 中 产 阶 级 的 许可 证 。 这 里 的 要 点 是 ,行政 层级 的 升 
迁 本 身 使 得 社会 地 位 的 跃升 变 得 可 能 ,而 政府 机 构 中 的 教育 补助 计划 
和 一 些 内 部 培训 增加 了 这 种 可 能 性 。 就 像 在 第 4 章 所 注意 到 的 那样 ， 
在 政府 部 门 工作 的 少数 族 裔 一 般 都 过 得 不 错 。 几 十 年 来 ,联邦 行政 机 
关 部 门 中 的 少数 族 裔 职员 比例 有 了 显著 的 提高 , 非 毅 美国 人 、 亚 裔 美 
国人 、 美 国 印第安 人 的 总 数 现在 已 经 超过 了 总 职工 数 的 50%。 而 且 
政府 中 的 升迁 比 起 私人 部 门 中 的 人 员 氛 升 好 像 还 要 更 快 些 , 一 段 时 间 
来 ,联邦 政府 中 的 高 级 职位 正在 不 断 地 被 少数 族 裔 和 女性 从 业者 填 
补 。 我 们 还 记得 伊 夫 林 。 菲 尔 兹 动身 去 美国 国家 海洋 和 大 气 局 
(NOAA) 作 绘图 员 时 的 情景 ,但 没 想到 她 后 来 成 了 一 名 负责 后 方 的 海 
军 上 将 ,同时 也 是 第 一 个 可 以 直接 对 政府 的 海上 船只 下 达 命 令 的 黑人 
女性 。 此 外 ,原本 从 事 于 电话 营销 工作 , 拿 着 一 份 钟点 工薪 水 的 西 莉 
亚 ， 耶 带 则 成 了 社会 保障 总 署 的 专职 人 员 ,而 考 尔 伯 特 。 金 曾经 是 美 
国 农业 部 大 楼 地 下 层 的 送信 男孩 ,后 来 成 了 军官 ,外交 官 和 政府 行政 
人 员 , 现 在 是 华盛顿 的 高 级 专栏 作家 。 


促进 公民 参与 
官僚 机 构 的 最 后 一 项 政治 贡献 是 促进 公民 对 于 我 们 民主 政体 的 


参与 。 官 僚机 构 通过 各 种 途径 鼓励 公民 加 入 社会 团体 和 参与 政治 过 
程 。 其 结果 是 它 增加 了 “社会 资本 ”一 一 就 像 一 些 人 所 说 的 那样 ,并 通 
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过 建立 和 加 强人 们 之 间 的 联系 而 促进 了 民主 制 的 稳定 性 ,促进 了 社区 
和 政治 的 行动 能 力 。 此 外 , 它 也 在 另外 的 一 些 人 群 当 中 和 政治 过 程 中 
建立 了 信任 。 尽 管 许多 其 他 的 组 织 和 力量 (机 构 、 单 位 ) 也 增加 了 “ 社 
会 资本 ”然而 在 这 方面 ,官僚 机 构 的 角色 实在 是 非 同 小 可 的 (事实 上 ， 
这 是 库 克 相关 观点 的 一 部 分 )。 

有 相当 多 的 学 者 对 此 进行 了 实证 研究 ,他 们 得 出 的 结论 也 和 上 述 
意思 相 一 致 。 西 达 。 斯 科普 尔 和 他 的 合作 者 一 起 对 那些 自发 产生 的 
俱乐部 .联谊 会 .倡导 性 团体 ` 宗 教 组 织 和 服务 组 织 进 行 了 研究 ,这 些 
组 织 在 19 世纪 的 美国 是 非常 重要 的 。 斯 科普 尔 指出 ,这 些 组 织 在 结 
构 上 基本 仿造 了 政府 的 联邦 构造 。 首 先是 有 一 个 全 国 性 的 机 构 总 部 ， 
其 次 ,这 些 团体 的 大 多 数 都 拥有 在 各 州 的 分 支 结构 ,而且 在 这 些 分 支 
结构 中 还 作 了 地 方 性 和 区 域 性 的 划分 。 有 一 个 关键 的 因素 使 得 这 种 
全 国 性 的 网 络 变 得 可 能 一 一 研究 者 总 结 说 一 一 这 就 是 存在 着 一 个 高 
效 且 费用 低廉 的 邮政 系统 , 它 使 得 位 于 东海 岸 的 领导 者 在 只 依靠 铁 
路 、 沙 石 路 和 一 些 少 量 的 电报 线路 进行 沟通 的 年 代 里 ,可 以 与 整个 国 
家 疆域 范围 内 的 成 员 进 行 顺畅 的 沟通 ,8 

二 战 之 后 ,国会 通过 并 实施 了 军用 品 法 案 , 这 是 一 个 以 现金 形式 
补助 的 系统 工程 , 它 帮助 了 数 以 百 万 计 的 退伍 军人 进入 高 校 接 受 教育 
和 获得 职业 培训 。 苏 丙 娜 。， 迈 特 勒 对 受益 于 该 计划 的 退伍 军人 进行 
了 研究 ,她 试图 通过 观测 他 们 在 公民 组 织 中 的 成 员 资 格 和 对 政治 的 积 
极 参 与 (如 捐助 竞选 活动 ) 情 况 来 评估 和 测量 这 种 受益 本 身 对 于 当 事 
人 在 公民 事务 中 所 造成 的 影响 。 她 的 结论 是 ,公民 参与 水 平 确实 提高 
了 。 于 是 她 给 出 了 两 个 解释 。 一 个 是 受益 的 退伍 军人 觉得 他 们 应 该 
为 自己 所 得 到 的 帮助 而 “回报 社会 >。 另 一 个 是 该 计划 实施 对 象 的 广 
泛 性 和 低 准 入 特征 使 得 数 以 百 万 计 的 社会 底层 的 年 轻 人 可 以 成 为 受 
过 教育 的 社会 阶层 的 一 部 分 ,而 这 个 阶层 的 特征 就 是 习惯 于 公民 参 
与 。 迈 特 勒 因而 最 终 倾 向 于 认可 斯 科普 尔 的 观点 , 即 现在 是 “再 次 回 
到 ”重视 对 社会 资本 形成 的 研究 的 时 候 了 。® 

克 里 斯 多 夫 “。 西门 对 1993 年 由 联邦 政府 启动 的 美国 义工 团 计划 
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所 包含 的 自愿 者 服务 对 于 公民 参与 的 影响 进行 了 考察 。 这 一 计划 来 
自 合 并 当时 已 经 存在 的 若干 社区 服务 计划 一 一 包括 美国 志愿 者 服务 
计划 和 全 美 市 民 社会 联合 会 。 为 了 对 美国 义工 团 服务 计划 所 产生 的 
影响 进行 评估 ,西门 在 美国 西部 的 四 个 州 中 对 这 一 计划 的 参与 者 进行 
了 事先 和 事 中 的 抽样 调查 , 即 分 别 对 他 们 在 注册 登记 之 前 和 之 后 进行 
了 调查 。 他 发 现 ,尽管 服务 的 时 间 相 当 短 暂 ( 大 约 是 1 年 ), 但 是 志愿 
者 的 经 历 却 显然 使 得 他 们 在 日 后 的 社区 团体 中 表现 得 更 为 活跃 和 积 
极 , 在 公民 组 织 中 也 表现 出 了 更 多 的 信心 ,而 且 还 展现 出 了 其 价值 观 
中 更 具 公共 价值 倾向 的 一 面 。 这 一 特征 不 因 性 别 、 种 族 的 差别 而 有 所 
不 同 .@@ 


学 者 们 对 于 公民 参与 领域 感 兴趣 的 最 后 一 个 方面 ,是 关于 官僚 机 


构 自 身 提 供 就 业 岗位 作为 促进 参与 的 一 个 因素 而 产生 的 影响 。 在 第 
5 章 ,我 们 注意 到 公共 雇员 在 以 下 方面 比 其 他 公民 表现 出 了 更 强 的 行 
为 倾向 性 : 团体 的 归属 感 ,对 政治 的 参与 ,倡导 民主 理念 和 按时 缴 税 。 
吉 恩 ' 布朗 是 本 章 所 引用 文献 的 众多 作者 中 的 一 位 ,他 最 近 发 表 了 关 
于 公务 员 如 何 为 社会 资本 的 形成 作出 贡献 的 研究 成 果 ( 这 项 研究 成 果 
基于 援引 密歇根 大 学 所 作 的 关于 美国 大 选 研究 的 数据 )。 布 朗 总 结 
说 ,公共 雇员 与 社会 其 他 类 型 的 雇员 相 比 ,在 以 下 一 系列 的 价值 序列 
上 得 分 明显 偏 高 ,这 些 价 值 序列 包括 : 社会 信任 ,社会 利他 主义 , 平 
等 ,多 样 性 和 对 于 他 人 的 人 道 主 义 关怀 等 等 。 而 且 , 公 务 员 在 公民 团 
体 的 实际 参与 的 一 些 指标 中 也 表现 出 了 更 高 的 水 平 。 布 朗 还 进一步 
进行 了 把 与 公民 参与 有 关 的 各 变量 所 产生 的 影响 排除 在 外 的 多 变量 
数据 分 析 。 他 发 现 ,只 要 其 身份 是 公务 员 ,无 论 其 年 龄 .教育 程度 、 收 
入 和 价值 观 , 往 往 表 现 出 强烈 的 公民 参与 倾向 。 布 朗 相信 ,他 的 研究 
将 斯 科普 尔 和 其 他 学 者 的 发 现 进一步 提升 到 了 一 个 新 的 更 高 的 认识 
水 平 。 

眼下 的 这 一 研究 通过 表明 公共 雇员 是 在 个 体 层面 建立 社会 资本 
的 催化 剂 ,进一步 佐证 和 提升 了 他 们 的 发 现 , 即 , 除 了 他 们 正式 的 工作 
角色 一 一 这 种 角色 也 常常 是 围绕 着 追求 和 促进 公共 福利 和 公共 的 善 
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而 展开 的 ,他 们 还 扮演 着 多 种 多 样 的 一 一 也 就 是 在 这 里 被 称 为 公民 参 
与 的 额外 角色 。 这 些 活 动 对 于 塑造 和 维持 一 个 社会 的 社会 资本 来 说 
是 至 关 重要 的 。@ 

总 而 言 之 ,我 们 在 本 章 中 发 现 : 公众 对 于 官僚 机 构 的 大 和 恶 的 看 
法 被 夸大 了 。 除 此 之 外 ,我们 现在 还 认识 到 ,官僚 机 构 这 种 不 存在 的 
恶 得 到 了 一 些 未 曾 预 料 的 善 的 补充 ,这 种 善 不 仅 表现 在 官僚 机 构 直接 
从 事 的 一 些 工作 上 , 而且 更 多 地 表现 在 极 大 地 丰富 了 我 们 的 民主 体 
制 上 。 


注释 : 

@ Saul Pett, “The Bureaucracy”, Roanoke Times, 14 June 1981, Al, 
ATIN 

@) Statistical Abstract of the United States: 2002, 296, 329, 367. 
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Personnel Management, Biennial Report of Employment by Geographic 
Area, 1998, table 5, heading for Social Security Administration (data do 
not cover Baltimore County, Los Angeles, or New York City). 

© See The Case for Bureaucracy, 3d ed. (Chatham, N. J.: Chatham 
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官僚 制 的 盛行 及 其 基本 准则 


这 本 书 的 初衷 始 于 为 官僚 制 正名 的 预 设立 场 。 因 此 本 书 的 最 后 
一 章 也 首先 从 这 个 角度 来 再 一 次 对 此 进行 综述 ,然后 闹 述 对 那些 已 经 
被 提出 的 美国 公共 管理 改革 方案 的 思索 。 本 书 的 结尾 是 对 官僚 制 基 
本 原则 的 一 些 看 法 。 


综述 


本 书 强调 的 主题 是 美国 的 政府 管理 是 一 种 比较 有 效率 ,有 效能 ， 
并 与 我 们 的 民主 生活 方式 相 适应 的 管理 ,尽管 这 一 点 与 惯常 的 观点 相 
左 。 虽 然 政府 存在 着 浪费 ,无 能 和 腐败 一 这些 事 情 各 类 组 织 都 有 ， 
但 这 些 问题 在 美国 社会 中 却 远 远 不 及 我 们 通常 所 认为 的 那样 普遍 和 
产 重 。 总 体 说 来 ,美国 的 政府 机 构 和 政府 雇员 以 其 声誉 而 言 ,工作 得 
极为 出 色 。 这 一 点 在 联邦 、 州 和 地 方 的 各 个 层面 都 可 以 看 到 。 因 而 ， 
我 为 坏 政府 找 了 一 个 流行 的 同义词 一 “官僚 机 构 ”, 并 把 它 界 定 为 一 
份 社会 中 为 公众 所 享有 的 社会 资产 。 

官僚 制 的 本 质 在 各 种 竞选 的 花言巧语 抑或 现场 直播 的 电视 报道 
中 并 没有 被 充分 地 体现 出 来 ,同时 许多 关于 官僚 制 本 质 的 学 院 派 理论 
也 把 人 引入 歧途 。 本 书 的 大 量 内 容 就 是 致力 于 用 一 些 丰富 而 且 真 实 
的 实证 资料 来 批 驶 这 些 观 点 。 
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格拉 图 依 休 斯 指出 ,美国 的 公共 机 构 自 20 世纪 90 年 代 中 开始 精 
简 , 就 这 一 点 而 言 是 个 令 人 欣喜 的 现象 。 但 与 此 同时 , 令 人 值得 注意 
的 是 ,美国 公民 自始至终 都 在 不 断 告 诉 那些 调研 人 员 , 官僚 机 构 仍 然 
起 到 了 好 的 作用 。 一 般 而 言 ,2/3 到 3/4 的 人 认为 在 与 政府 机 构 打 交 
道 时 是 令 人 满意 的 。 美 国 客户 满意 度 指 数 ( 它 也 许 是 此 类 指数 中 最 复 
杂 的 一 种 测量 方法 ) 对 联邦 政府 的 打分 是 100 分 中 的 70 分 ,这 个 水 平 
接近 于 经 济 领域 中 所 有 消费 品 所 获得 的 满意 度 指 数 。 

此 外 ,还 可 以 得 到 一 些 有 关 官 僚 制 绩效 的 输出 和 结果 的 统计 资 
料 。 大 体 说 来 ,这 些 统计 都 显示 出 质量 项 目的 绩效 和 显著 的 成 功 。 比 
如 , 绝 大 多 数 邮 件 的 及 时 送 达 。 救 济 金 支票 也 同样 如 此 ,而 且 数 额 几 
乎 总 是 一 分 不 差 。 基 于 政府 雇员 每 年 的 产 出 而 测量 出 的 生产 力 最 近 
几 十 年 来 稳步 增长 ,许多 指标 都 显示 出 在 环境 保护 ` 公 共 安 全 儿童 和 
成 年 人 的 福利 等 领域 的 政策 方面 所 取得 的 成 功 在 最 近 时 期 旦 上 升 趋 
势 。 对 于 这 些 成 果 , 官 僚机 构 至 少 部 分 是 名 至 实 归 的 。 

实证 调查 也 消除 了 美国 官僚 体系 的 某 种 神话 。 其 中 一 个 神话 是 
马克 斯 。 韦伯 式 的 “官僚 ”结构 不 可 避免 地 会 导致 僵化 或 者 产生 一 些 
其 他 消极 特征 。 然 而 “双胞胎 ?研究 计划 (研究 两 个 相同 组 织 的 官僚 机 
构 ) 和 其 他 对 福利 制度 和 机 构 的 比较 研究 表明 ,其 行为 和 文化 大 相 径 
庭 。 关 于 官僚 体系 基本 上 是 由 中 产 阶级 构成 ,与 穷人 和 少数 族 裔 泾 渭 
分 明 的 神话 也 不 经 一 驳 。 官 僚 在 提供 城市 服务 ,解决 诸如 由 年 龄 和 社 
区 居民 的 密度 等 因素 引起 的 公共 基础 设施 不 公正 现象 时 ,倾向 于 遵循 
专业 标准 。 

人 们 普遍 认为 私人 机 构 比 公共 机 构 更 有 效 ,但 这 个 观点 也 因 我们 
得 到 的 一 些 证 据 而 受到 很 大 质疑 。 在 对 私人 机 构 和 公共 机 构 所 提供 
的 服务 (诸如 垃圾 收集 、 公 用 事业 、 交 通 运输 等 ) 进 行 比较 研究 后 ,我 们 
就 很 难 盖 棺 定论 了 。 很 多 研究 确证 了 那些 传统 的 观点 ,但 也 有 许多 研 
究 恰 恰 相 反 。 因 此 ,我们 无 法 推断 私人 机 构 具 有 天 然 的 优势 。 另 一 个 
普遍 的 假定 一 一 私人 组 织 往往 比 政府 公共 机 构 更 具 创 新 变革 的 特 
质 一 一 也 面临 着 挑战 。 案 例 研究 表明 ,有 截然 相反 的 情况 存在 ,一 些 
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官僚 机 构 由 于 其 管理 和 政策 的 创新 与 变革 而 收 到 了 大 量 的 赞誉 之 词 。 

历史 悠久 的 “用 红 带 子 捆绑 文件 ”( 即 文 胰 主义 , 译 者 加 ) 的 教育 在 
美国 依然 不 绝 于 耳 , 但 在 很 多 情况 下 ,这 是 为 了 达到 类 似 公正 这 样 的 
目标 而 设计 的 制度 的 结果 ,这 个 目标 又 恰恰 受到 另外 的 同样 令 人 渴望 
的 目标 比如 效率 和 机 会 的 干扰 。 因 此 ,由 于 不 同 的 群体 讲求 不 同 的 结 
果 , 官 僚 将 他 们 自身 置 于 了 一 个 “ 非 赢 ” 的 境遇 。 

在 美国 ,公共 管理 面临 着 执行 管理 过 程 中 的 碎片 化 和 复杂 化 的 挑 
战 。 其 中 的 一 个 问题 关乎 联邦 体系 如 何 构架 。 官 僚机 构 的 很 多 事情 
不 是 自己 完成 的 ,而 是 依靠 授权 或 委任 托管 给 其 他 公共 机 构 和 政府 部 
门 完 成 的 。 这 种 转移 的 过 程 使 责任 和 控制 相 分 离 。 美 国 行政 执行 的 
另 一 个 特征 是 极度 依赖 私人 组 织 ( 尤 其 是 签约 的 商业 公司 和 获得 授权 
的 非 僵 利 组 织 ) 来 承担 公共 行动 。 这 样 , 执 行 链 成 倍 地 延展 ,增加 了 复 
杂 性 并 且 削 弱 了 控制 权 。 由 于 这 种 被 弱化 的 结构 ,以 及 官僚 要 解决 许 
多 杯 手 的 问题 ,政策 的 进展 通常 不 得 不 依据 事态 的 发 展 ,而 不 是 目标 
达成 来 衡量 。 

美国 各 级 政府 大 约 雇用 了 2 100 万 名 公务 员 。 然而 几 十 年 前 ,他 
们 绝 大 多 数 是 白人 男性 ,而 今 ,妇女 和 少数 族 裔 已 经 占 了 很 大 比例 ,而 
且 在 高 级 公务 员 和 和 领导 位 置 的 比例 上 ,女性 和 少数 族 裔 的 代表 也 与 日 
俱 增 。 这 种 官僚 机 构 中 的 人 口 比例 变化 是 一 种 政策 和 政治 观点 光谱 
的 表达 ,这 一 光谱 可 以 折射 稍稍 偏向 光谱 自由 一 端的 总 体 的 人 口 情 
况 。 官 僚 在 参与 政治 活动 .按时 缴纳 税 款 方面 比 起 其 他 美国 人 来 更 是 
些 好 公民 。 

与 理论 上 那些 对 官僚 “人 格 ? 描 述 的 陈 词 小调 所 不 同 的 是 ,这 
2 100 万 的 个 体 并 没有 表现 出 僵化 机 械 . 墨 守成 规 . 小 心 翼 愤 .没有 人 
情 味 ` 盛 气 凌 人 \ 令 人 敬 旦 ,虚伪 高 高 在 上 ,行事 遮 遮掩 掩 的 个 性 特 
征 。 恰 恰 相 反 , 这 些 特征 往往 在 他 们 那里 得 不 到 体现 。 就 官僚 体系 的 
动机 结构 而 言 ,一些 预算 最 大 化 ` 委 托 人 一 代理 人 较劲 模式 也 没有 获 
得 经 验 结果 的 有 力 支持 。 与 私人 机 构 相 比较 , 官 傣 行 为 的 主要 动力 来 
自 其 肩负 的 使 命 所 固有 的 重要 性 ,而 不 是 个 人 利益 。 
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在 通俗 文化 中 ,官僚 机 构 给 人 的 形象 是 一 个 庞大 的 非 人 格 化 的 组 
织 。 然 而 , 当 你 对 在 政府 机 构 中 任职 的 实际 雇员 的 数量 进行 调查 时 ， 
你 会 发 现 机 构 一 般 不 是 呈现 腾 肿 不 堪 的 状态 ,而 是 处 于 或 小 或 适中 的 
规模 。 另 外 一 个 错误 的 印象 通常 来 自学 院 派 理论 家 ,他 们 认为 官僚 机 
构 在 规模 上 不 可 避免 地 会 不 断 膨胀 ,并 且 随 着 时 间 的 推移 ,在 本 质 上 
不 断 恶 化 。 这 两 种 言论 都 被 数据 所 驳斥 。 同 时 ,被 频繁 提 及 的 认为 官 
僚 体 系 永远 不 “ 死 ?的 观点 也 是 二 种 认识 上 的 误区 。 

官僚 机 构 所 拥有 的 政治 权力 是 令 人 恺 惧 的 。 人 们 确 确实 实 一 直 
在 争论 官僚 机 构 由 于 太 强 大 以 至 于 与 民主 制度 无 法 安全 地 共处 。 然 
而 一 些 关 于 这 个 问题 的 调查 和 实地 研究 得 出 这 样 一 个 结论 : 官僚 对 
来 自 民 选 官员 和 行政 当局 (包括 新 上 台 的 政府 ) 的 政策 指示 具有 非凡 
的 忠诚 度 。 做 事 拖 考 MART RE LP EZ LY 

官僚 机 构 的 政治 影响 力 因 而 受到 了 许多 规章 和 标准 的 制约 ,但 并 
没有 因为 受到 束缚 而 丧失 效能 。 事 实 上 ,官僚 机 构 在 本 质 上 对 民主 制 
度 的 建构 作出 了 很 大 贡献 ,包括 为 建设 民主 保证 了 经 济 来 源 ,并 且 维 
护 那些 随 着 时 间 的 推移 可 能 被 忽略 的 民主 建设 的 核心 任务 。 官 僚机 
构 的 适应 力 和 可 靠 性 通过 保证 竞选 胜利 者 的 施政 纲领 能 付 诸 实践 而 
使 选举 变 得 举足轻重 。 权 力 体系 中 的 民选 政府 官员 在 遇 到 紧急 情况 
或 当 他 们 夸大 其 词 受 到 事实 检验 时 ,都 会 得 到 官 估 的 支持 。 官 像 制度 
通过 将 公民 带 人 社会 主流 和 激活 其 公民 角色 从 而 在 不 经 意 之 间 潜 移 
默 化 地 促进 了 民主 。 


回顾 改革 


改革 ! 这 是 美国 公共 管理 高 扬 的 口号 。 每 个 人 都 津津 乐 道 改革 
策略 ,书架 上 关于 改革 的 书 比 比 皆 是 ,公司 里 坐 满 了 提供 改革 咨询 的 
顾问 ,每 个 会 议 都 有 专家 在 唆 唆 不 休 地 谈论 改革 , 课堂 里 无 时 不 刻 都 
在 引用 改革 创始 者 的 言论 。 几 乎 人 人 都 认为 官僚 制 是 如 此 令 人 敬 旦 
以 至 于 人 们 不 需要 去 为 它 是 否 需要 改革 去 寻找 理由 。 唯 一 存在 的 是 


第 7 章 官僚 制 的 盛行 及 其 基本 准则 





如 何 进 行 改革 的 问题 。 

然而 在 本 书 中 ,你 可 以 发 现 我 讲 的 不 是 改革 而 是 官僚 制 。 由 此 你 
已 经 意识 到 我 并 没有 分 享 大 多 数 热衷 于 公共 管理 改革 的 同仁 们 的 热 
情 。 但 是 这 并 不 意味 着 我 确信 官僚 制 非常 好 以 至 于 不 需要 去 变革 或 
改进 。 远 非 如 此 。 实 际 上 我 的 观点 旨 在 说 明 有 许 许 多 多 的 东西 可 以 
用 以 改善 我 们 的 公共 管理 制度 和 实践 。 我 们 永远 不 能 满足 于 这 个 国 
家 的 公共 管理 的 成 效 ,或 者 为 它 的 将 来 而 沾沾自喜 。 正 确 的 路 径 不 是 
去 把 官僚 制 “再 塑造 ?成 一 个 截然 不 同 的 体系 ,因为 那样 意味 着 珍贵 的 
社会 资产 的 损耗 。 我 更 赞成 使 用 "持续 改进 ?这 样 的 口号 。 

在 本 章 的 最 后 我 将 阐述 这 个 可 供 选 择 的 口号 也 许 会 最 好 地 引领 
我 们 走向 未 来 。 但 是 首先 我 还 是 要 将 讲台 交 给 那些 改革 者 们 ,由 他 们 
论述 他 们 的 所 言 所 行 。 顺 沿 这 个 思路 (正如 你 此 刻 可 能 所 假设 的 ) ,我 
要 对 改革 问题 做 一 些 评论 , 与 此 同时 提供 一 些 他 人 的 观点 ,从 而 有 助 
于 你 对 他 们 的 “现实 状况 ”做 出 反应 。 

有 关 改 革 的 方案 数不胜数 。 很 多 省 略 词汇 出 现 了 ,其 中 有 目标 管 
理 导向 体系 (MBO) ,组 织 发 展 (OD) ,计划 项 目 评审 法 (PPBS) ,质量 控 
制 (QC) ,全 面 质量 管理 (TQM) 和 零 基 预 算 (ZBB)。“ 重 新 ”(re) 这 个 
词 充 盘 着 我 们 的 耳 杀 一 一 尤 金 麦克 格雷 戈 列 举 了 十 三 个 这 样 的 词 
语 : 重新 排序 (realignment), 重新 建立 (rebuilding), 重新 配置 
(reconfiguration) 、 重 新 设计 (redisgning) 、 重 新 建造 (reengineering)、 
重新 开始 (renewing) ,重新 制造 (remaking) .重新 组 织 Creorganizing)、 
重新 构建 (restructuring)、 重 新 组 成 (reforming)、 重 新 塑造 
(reinventing) ,重新 思考 (rethinking) 和 紧缩 节省 (retrenchment)。 类 
似 的 话语 不 胜 枚 举 , 以 至 于 学 者 在 进行 政府 改革 调研 时 发 现 一 一 列举 
这 些 标志 性 的 词汇 毫 无 意义 ,而 应 该 厘清 主要 类 别 。 比 如 盖 伊 ， 彼 得 
斯 指出 存在 四 种 类 型 的 政府 : 市 场 型 政府 ` 参 与 型 政府 ,灵活 型 政府 
和 解 制 型 政府 。 保 罗 ， 拉 特 描述 了 四 种 “改革 趋势 ”: 科学 管理 、 消 耗 
战役 .谨慎 型 管理 ,放任 管理 。 这 些 区 分 都 不 是 科学 的 分 类 法 ,但 这 些 
分 类 理所当然 都 从 属于 各 种 目标 。 我 这 里 要 增加 一 种 分 类 方式 ,以 达 
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到 我 的 研究 目标 。 有 三 个 类 型 : 强化 控制 模式 .缩减 外 购 模 式 和 企业 
模式 。 下 面 我 们 一 一 来 做 分 析 .@ 


强化 控制 模式 


这 种 改革 方法 根植 于 早期 的 商业 思想 。 在 进步 运动 时 期 ,基本 思 
路 就 是 增加 主要 行政 长 官 所 拥有 的 权力 。 这 个 长 官 (或 者 是 经 选举 产 
生 的 总 统 和 州长 ,或 者 是 经 任命 产生 的 市 长 ) 被 认为 需要 拥有 足够 的 
权力 来 控制 和 领导 官僚 体系 , 以 确保 行政 管理 的 有 效 化 .有 序 化 和 协 
调 化 。 这 个 行政 分 支 机 构 需 要 被 管理 ,这 一 思想 的 出 发 点 不 仅 在 于 追 
求 效能 ,而 且 也 是 与 民主 相 呼 应 的 。 行 政 长 官 被 视 作 一 种 主 渠 道 , 通 
过 这 一 渠道 ,一 些 政 策 和 计划 根据 选民 和 法 定 的 指示 被 制定 出 来 。 

正 是 这 一 智慧 ,产生 了 许多 早期 的 改革 ,包括 市 经 理 体 制 ,行政 预 
算 概念 ,集中 的 人 事 管 理 以 及 服务 于 总 统 的 总 务 管理 。 这 些 想法 是 
1912 年 塔 夫 脱 委员 会 和 1937 年 布朗 罗 委 员 会 的 各 项 报告 中 对 今后 
发 展 产 生 重 要 影响 的 核心 内 容 。 

强化 控制 模式 这 个 类 型 的 另 一 个 关键 是 行政 管理 的 重组 , 即 把 一 
些 分 散 的 机 构 和 部 门 合并 ,从 而 降低 行政 管理 过 程 中 控制 的 复杂 性 ， 
并 且 起 到 强化 合作 的 目标 。 虽然 布朗 罗 的 报告 和 胡 佛 委员 会 1949 
年 .1955 年 的 两 个 报告 中 都 强调 了 这 种 重组 ,但 最 具 戏 剧 性 的 重组 事 
实 上 是 1949 年 由 哈里 。 杜鲁门 总 统 推动 的 国防 部 的 创建 。 后 来 , 理 
查 德 尼克 松 总 统 ( 他 特别 感受 到 不 忠 官 员 对 他 产生 的 威胁 ) 主张 把 
联邦 已 建成 的 部 门 机 构 合 并 成 为 四 个 超级 部 门 , 但 是 这 个 想法 最 终 并 
未 启动 。 

强化 控制 模式 最 完美 的 形式 是 一 体 化 的 执行 机 构 , 呈 金字 塔 形 结 
构 , 仅 由 最 高 行政 长 官 来 领导 。 在 现今 这 个 世界 ,这 种 模式 似乎 有 点 
过 时 ,因为 表面 上 , 它 与 分 权 的 政府 机 构 、 网 络 化 的 决策 制定 、 自 下 而 
上 的 影响 .合作 化 的 治理 是 格格 不 入 的 。 然 而 与 此 同时 ,众多 的 执行 
长 官 仍然 强调 由 上 而 下 的 集权 化 管理 。 中 央 官 员 控制 管理 在 各 个 阶 
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段 的 美国 政府 管理 中 都 没有 弱化 的 趋势 。 从 实际 反应 来 看 ,多 年 来 总 
统 执行 办 公 室 (EOP) 一 直 雇 用 了 3 000 名 以 上 的 官员 。 

强化 控制 的 话题 远 非 过 时 ,2001 4E“9 + 11” RSE I — 
产生 了 报复 性 地 反弹 。 行 政 机 构成 为 国家 反应 机 制 中 的 中 枢 , 总 统 的 
精神 和 政治 领导 不 可 避免 地 被 强化 了 。EOP 中 成 立 了 国土 安全 办 公 
室 , 以 作为 无 数 方方面面 的 国内 反 奴 的 协调 中 心 。 接着 ,合并 了 22 个 
联邦 机 构 中 所 有 或 大 部 分 的 部 门 而 创建 了 国土 安全 部 ,该 部 至 少 拥有 
17 万 雇员 。 除 了 国防 部 和 退伍 军人 事务 机 构 , 该 部 成 了 政府 内 阁 中 
最 大 的 官僚 机 构 。 

当然 ,促成 这 种 史无前例 的 强化 局 面 的 因素 ,在 于 一 些 国家 和 全 
球 性 的 危险 的 突 发 事件 的 出 现 。 在 “9.。，11” 事 件 的 几 个 月 后 ;人 们 包 
乎 对 一 些 问题 达成 了 全 体 一 致 的 看 法 ,认为 在 这 种 情势 下 ,促进 法 律 
的 实施 ,改进 情报 搜集 ,控制 边境 ,保证 水 源 和 实物 的 供给 和 维护 运输 
的 基础 设施 ,所 有 这 些 事情 ,只 要 有 可 能 就 必须 做 。 简 而 言 之 ;美国 对 
官僚 体系 的 天 生 慷 恶 感 并 没有 妨碍 其 在 情势 危急 时 功效 的 发 挥 。 

同时 ,官僚 机 构 的 分 合 至 少 在 短期 里 产生 了 重组 的 破坏 性 问题 。 
一 些 转移 到 新 部 门 的 计划 项 目 在 一 段 时 间 里 失去 了 相应 的 动力 ` 权 力 
基础 和 文化 。 这 样 看 来 ,美国 联邦 调查 局 和 中 央 情 报 局 没有 并 人 国土 
安全 部 无 疑 是 明智 的 。 另 外 一 个 问题 是 通过 在 新 旧 组 织 框架 中 的 责 
任 分 离 而 重组 的 官僚 机 构 是 否 在 冒 这 样 一 个 风险 , 即 被 排除 出 去 的 功 
能 是 举 足 无 重 的 , 比如 海岸 防卫 队 的 搜索 一 救援 工作 ,美国 联邦 突 发 
事件 管理 部 门 (FEMA) 的 自然 灾害 援助 职能 。 

另外 ,新 组 建 的 部 门 被 赋予 了 宽泛 的 自由 裁量 权 , 它 们 可 以 超出 
一 般 的 文官 制度 的 规则 来 设计 自身 的 人 事 系 统 。 国 防 部 已 经 在 寻求 
这 种 自主 权 , 如 果 被 采纳 ,这 将 意味 着 现存 的 文官 体系 的 覆盖 面 将 被 
削减 到 目前 的 一 半 不 到 。 对 于 这 个 变革 的 解释 是 在 雇用 、 解 聘 ` 评 估 
和 调任 等 方面 部 门 需要 更 大 的 自由 裁量 权 .@ 

与 国家 安全 相关 的 行政 权威 的 广度 也 产生 了 一 些 深层 次 的 问题 。 
乔治 。 布什 总 统 宣告 了 “ 反 奴 战争 ”, 但 这 不 是 宪法 所 指 的 正式 宣战 ， 
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因为 敌人 不 是 一 个 具体 的 国家 ,只 要 认为 威胁 存在 ,这 个 冲突 就 会 无 
限期 地 持续 下 去 。 另 外 ,在 反 慌 法 律 实 施 过 程 中 出 现 了 新 的 趋势 , 即 
重视 预防 胜 于 惩治 。 国 会 通过 爱国 者 法 案 (Patriot Act) 赋予 了 司法 
部 门 更 大 的 窃听 、 侦 听 、 情 报 搜集 的 权力 ,这 一 权力 只 受 一 个 秘密 的 外 
交情 报 监 督 法 庭 的 制约 。 随 着 时 间 的 推移 , 突 发 事件 随时 都 可 能 发 
生 , 这 样 ,总 统 和 国会 在 使 用 “ 战 时 ”权力 上 会 产生 根本 的 分 歧 。 

我 的 同事 约翰 ， 洛 赫 提出 了 一 个 可 以 在 这 里 运用 的 公共 管理 的 
宪政 理论 。 他 把 官僚 机 构 视 作为 隶属 宪法 的 一 个 组 织 一 一 它 不 只 服 
从 总 统 , 而 是 服从 政府 的 三 个 部 门 。 当 三 权 发 生 冲 突 时 , 洛 赫 认 为 官 
僚 可 以 在 彼此 对 立 的 部 门 中 起 平衡 作用 ,从 而 最 忠诚 地 贯彻 对 宪法 的 
誓言 。 在 这 样 的 过 程 中 ,他 们 审时度势 ,审慎 地 决定 自己 在 特定 情况 
下 应 该 服从 哪个 宪法 规定 的 部 门 ,或 者 还 有 一 个 可 能 性 是 他 们 怎样 来 
促成 多 方 达成 一 致 的 意见 。 在 未 来 的 几 年 中 ,我 们 不 难 预计 这 样 一 种 
情形 会 发 生 一 一 立法 部 门 和 行政 部 门 在 执行 爱国 者 法 案 和 管理 国土 
安全 部 上 产生 重大 分 层 。 如 果 官 僚机 构 在 这 样 的 情况 下 可 以 发 挥 洛 
赫 所 说 的 平衡 作用 ,那么 官僚 机 构 在 前 面 有 关 和 矩阵 的 章节 又 增添 了 一 
个 政治 贡献 .9 





缩减 外 购 模式 


这 是 改革 的 第 二 个 类 型 。 当 对 产品 或 服务 的 需求 下 降 时 ,私人 部 
门 常常 临时 解雇 或 者 大 规模 裁员 一 一 这 是 一 项 令 人 痛苦 但 绝对 合理 
的 措施 。 然 而 公共 部 门 的 精简 ,不 是 应 对 市 场 需求 的 疲软 而 发 生 的 ， 
而 是 出 于 预算 不 足 或 者 为 反对 某 项 任务 而 做 出 的 实质 性 决定 。 因 为 
在 众多 活动 领域 中 ,公众 对 服务 的 需求 是 相对 稳定 或 增长 的 ,公共 部 
门 的 缩减 往往 导致 两 个 结果 中 一 个 或 者 两 个 : 要 么 是 留 下 来 的 雇员 
工作 量 过 度 , 要 么 降低 对 公众 服务 的 质量 或 拖拉 公众 的 时 间 。 这 样 的 
例子 在 公共 教学 场所 被 引用 得 太 多 了 。 很 少 有 人 对 殴打 妇女 和 虐待 
儿童 进行 调查 ,也 忽略 了 对 卡车 运输 、 煤 矿 或 饭店 的 经 营 进 行 检查 。 





第 7 章 ， 宣 僚 制 的 盛行 及 其 基本 准则 








这 些 结果 伤害 的 不 仅 是 受到 影响 的 公民 ,而 且 也 破坏 了 公共 机 构 的 风 
气 ,产生 了 混合 型 的 消极 作用 。 

副 总 统 戈 尔 的 “国家 绩效 评估 ”CNPR 一 一 后 来 被 称 之 为 全 国 再 
造 政府 伙伴 联盟 ) 中 起 初 目标 是 削减 252 000 名 联邦 雇员 ,而 这 个 数 
字 后 来 上 升 到 272 900 名 。 然 而 这 些 数 字 不 是 来 自 特 定 的 重 塑 政府 
的 计划 。 批 评 家 们 把 这 些 数字 看 作 是 为 了 政治 目的 而 随意 制定 的 目 
标 。 尽管 有 统计 说 ,在 克林顿 期 间 , 联 邦 雇员 减少 了 30 多 万 名 ,但 最 
后 的 记载 表明 ,在 1993 一 2000 年 ,行政 机 关中 的 非 临时 性 公务 员 缩 减 
T 193 000 名 ,或 者 说 6.5% © 

戈 尔 精简 的 主要 目标 是 那些 被 笼统 称 之 为 中 层 官员 的 人 。 对 等 
级 制 核心 层 动 手术 顺应 了 企业 界 时 兴 的 重 构 理 论 , 在 企业 里 可 以 看 
到 ,在 最 高 层 领导 与 最 底层 员工 之 间 有 着 太 多 管理 层级 。 改 革 的 目标 
是 要 建构 “扁平 化 ”的 组 织 , 这 种 组 织 被 认为 灵活 机 动 ,反应 迅速 和 具 
有 创新 力 。 尽 管 “国家 绩效 评估 ”宣称 要 削减 14 万 中 层 官员 ,但 实际 
上 上 这 个 数字 可 能 还 有 所 增加 。.@ 

以 上 这 种 做 法 也 许 是 侥幸 的 。 詹 姆 士 ， 科 尔 瓦 德 (他 是 一 个 长 期 
任职 的 海军 高 级 长 官 ) 指 出 ,中 层 官员 对 于 一 个 组 织 而 言 至 关 重 要 , 因 
为 他 们 在 组 织 中 起 到 承上启下 的 功能 。 高 层 的 想法 通过 他 们 贯彻 到 
雇员 而 付 诸 行动 ,相反 ,他 们 将 第 一 线 遇 到 的 实际 问题 向 上 级 反馈 和 
解释 。 至 于 地 方 政 府 , 道 格拉 斯 "摩根 和 他 的 合 著者 认为 ,在 推进 各 
种 管辖 权 之 间 的 合作 ,在 碎片 化 的 执行 结构 中 搭建 共同 平台 ,在 股票 
持 有 人 之 间 融 治 关 系 , 在 敏锐 地 关注 未 满足 的 社区 需要 这 些 方面 ,中 
层 官员 的 作用 必 不 可 少 , 功 不 可 没 .@ 

外 购 是 改革 的 另 一 个 途径 ,因为 它 被 认为 是 用 高 效 的 商业 公司 来 
替代 无 效 的 官僚 机 构 。 这 看 上 去 是 一 条 通 往 “ 私 有 化 ”的 道路 ,而 这 是 
一 个 模糊 不 清 而 又 具有 各 种 涵义 的 目标 。 在 美国 以 外 的 国家 ,这 个 术 
语 经 常 是 指 把 政府 的 企业 出 售 给 私人 ,但 是 这 种 现象 在 美国 发 生 的 相 
当 之 少 , 因 为 我 们 几乎 没有 一 点 “社会 主义 ”的 性 质 。 

在 这 个 国度 ,私有 化 的 主要 含义 不 是 由 政府 出 售 而 是 指 由 政府 购 
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买 。 以 合同 的 形式 外 包 已 经 成 为 主要 的 工具 ,而 不 是 把 项 目 出 售 。 正 
如 第 4 章 中 所 述 ,美国 政府 以 合同 形式 外 包 要 追溯 到 几 百 年 前 。 可 以 
理解 的 是 ,政府 巨大 的 外 部 采购 的 潜力 已 经 吸引 了 改革 家 们 的 注意 
力 。 里 根 行政 管理 的 主要 改革 ( 它 以 格雷 斯 委员 会 而 闻名 ) 旨 在 大 量 
增加 以 合同 形式 外 包 的 内 容 , 以 期 节约 数 十 亿美 元 。 比 如 ,建议 把 军 
粮 库 系统 海岸 防卫 的 搜寻 一 救援 业务 、 小 规模 的 军队 医院 的 病人 照 
料 工 作 以 及 城市 污水 处 理 系统 进行 外 包 。 戈 尔 的 全 面 重 塑 政府 运动 
并 没有 把 这 些 外 包 的 策略 提 到 议事 日 程 ,但 是 成 功 地 简化 了 一 些 导致 
购买 价值 640 美元 的 马桶 坐 圈 ,一 包 附 有 15 页 说 明 书 的 巧克力 薄饼 
的 政府 采购 规则 。“ 国 家 绩效 评估 ”的 变革 包括 试验 以 绩效 为 基础 的 
外 包 , 修 正 采 购 规 则 以 鼓励 购买 团队 形成 明智 的 判断 力 。 这 可 以 说 是 
“国家 绩效 评估 ”所 产生 的 唯一 的 .最 具有 建设 性 意义 的 政府 层面 的 变 
革 。 这 个 举措 毫 无 疑问 节省 了 纳税 人 很 多 钱 , 但 是 究竟 节省 多 少 却 无 
法 进行 计算 .2 

1998 年 ,国会 通过 了 《联邦 机 构 总 量 改革 法 案 》(FAIR), 它 要 求 
各 个 机 构 把 所 有 本 质 上 不 属于 “政府 与 生 俱 来 的 ”的 职位 列 出 目录 。 
这 个 观念 意味 着 凡是 在 目录 清单 上 的 职位 都 可 以 成 为 向 外 购买 的 对 
象 。 当 乔治 ，W ' 布什 上 人 台 进 行 管理 时 ,这 个 表 上 列 出 了 大 约 85 万 
个 职位 。2001 年 (在 9 月 11 日 之 前 ), 管 理 和 预算 办 公 室 把 其 中 4 万 
个 职位 提供 出 来 以 竞标 出 价 ,并 且 宣 称 最 终 标的 将 会 达到 425 000 个 
职位 , 占 了 联邦 雇员 的 1/4。2002 年 在 这 个 方向 上 又 实施 了 一 个 举 
措 , 商 业 行动 小 组 (由 国会 授权 委托 并 由 政府 官员 .外 部 专家 、 工 会 成 
员 和 合同 签订 者 构成 的 组 织 ) 建 议 对 第 4 章 介绍 的 A-76 公共 一 私人 
竞标 体系 进行 改革 。 这 一 改革 打算 用 “最 高 价值 ”的 方法 ( 即 估 量 专 门 
技术 的 科技 含量 、 过 去 的 业绩 、 变 革 的 潜力 、 招 聘 和 留 住 人 员 的 能 力 ) 
对 成 本 要 素 进 行 补充 .@2003 年 未 ,行政 管理 的 竞标 性 外 购 项 目 大 幅 
度 减少 ,限制 在 103 412 个 职位 。 导 致 这 个 新 目标 的 一 个 原因 是 国会 
不 愿意 在 竞标 过 程 中 产生 几 百 万 的 成 本 。 

因此 ,政府 职位 以 合同 形式 外 包 的 政策 虽然 在 美国 公共 行政 管理 
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过 程 中 被 广泛 运用 而 且 也 运作 地 很 好 ,但 似乎 还 是 遭 到 了 猛烈 的 抒 
击 。 这 是 因为 没有 实证 研究 来 印证 私人 机 构 的 绩效 天 生 就 比 公共 机 
构 好 的 假定 ,这 个 观点 我 们 已 经 在 前 面 有 所 论 及 。 虽然 如 此 ,从 政治 
立场 来 看 ,这 个 举措 还 是 非常 有 吸引 力 的 ,因为 它 允 许 由 选举 产生 的 
官员 能 够 声称 政府 已 经 在 雇用 方面 有 所 “精简 ”。 一 个 令 人 不 愉快 的 
事实 是 在 很 多 场合 下 ,与 政府 自己 做 相 比 ,外 包 并 没有 节省 什么 钱 。 
罗斯 。 普 瑞 扎 最 近 归 纳 了 许多 世界 范围 内 对 私有 化 进行 实证 研究 的 
结果 ,他 把 这 一 秘 有 化 分 成 两 类 : 出 售 国有 企业 和 以 合同 形式 的 外 
包 。 他 指出 ,私有 化 远 非 解决 政府 所 面临 问题 的 一 剂 万 能 灵 药 。 从 长 
远 来 看 ,私有 化 可 能 会 消耗 更 多 的 成 本 ,对 人 类 、 社 会 和 生态 产生 的 影 
响 也 弊 大 于 利 .@ 

一 个 更 为 严肃 的 问题 是 政府 能 力 受 到 侵蚀 。 假 设 一 个 有 关公 众 
健康 或 安全 的 重要 任务 以 合同 的 形式 外 包 , 政 府 官员 在 一 定 程度 上 对 
该 项 工作 不 再 拥有 行事 能 力 ,那么 一 旦 承包 人 失败 ,公众 就 得 不 到 援 
助 。 同 时 ,公共 机 构 无 法 充分 地 监督 承包 人 ,并 且 在 更 新 合同 的 谈判 
过 程 中 常常 处 于 弱势 。 不 幸 的 是 ,从 事 外 包 的 政府 机 构 有 时 和 合同 管 
理 店 几乎 没有 差别 ,有 时 被 称 之 为 “虚拟 ”的 官僚 机 构 。 美 国 环保 署 
CEPA) 的 特级 基金 会 曾经 遇 到 过 一 个 情况 ,在 涉及 一 个 深奥 的 领域 
时 ,该 机 构 中 没有 一 个 人 能 理解 它 ,而 且 国会 对 在 机 构 内 部 发 生 的 费 
用 规定 了 上 限 , 在 这 种 情况 下 ,环保 署 不 得 不 在 技术 操作 以 及 自身 内 
部 管理 上 都 依靠 承包 者 。 承 包 者 草拟 了 规则 条 例 和 备忘录 ,记录 了 各 
种 决定 和 现场 报告 ,又 对 其 他 承包 者 进行 培训 ,对 工作 绩效 实施 评估 ， 
对 国会 的 质询 作出 回馈 ,并 且 撰写 了 年 度 报告 .@ 

一 个 更 基本 的 问题 是 什么 才 是 “政府 与 生 俱 来 的 ?? 这 是 《联邦 机 
构 总 量 改革 法 案 ; 的 一 个 关键 用 语 。 这 一 法 案 把 它 界 定 为 “与 公众 利 
益 十 分 密切 以 至 于 需要 由 联邦 政府 官员 管理 的 事务 ?。 这 个 定义 接着 
被 详细 地 阐述 为 在 政府 权力 的 运用 和 美国 法 律 实施 过 程 中 能 够 发 挥 
判断 力 和 决断 力 , 以 达到 :1) 法 律 上 制约 政府 行为 ; (2) 以 军事 和 
外 交行 动 保 卫 国家 ; (3) 实施 司法 行动 ; (4) 从 事 合 同 管理 ; (5) 深 
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刻 影响 人 们 的 生命 .自由 和 个 人 财产 ; (6) 任命 或 领导 美国 政府 官 
员 ; (7) 管理 政府 资产 和 基金 。 被 明确 排除 在 外 的 是 : 搜集 情报 ,向 
政府 官员 提供 咨询 ,履行 行政 的 和 国内 职责 (诸如 建立 安全 的 环境 , 管 
理 政 府 财产 和 设备 ,建设 和 维护 基础 设施 ) oO 

我 们 可 以 对 政府 管理 中 与 生 俱 来 的 功能 中 的 “影响 人 们 的 生命 、 
自由 和 个 人 财产 的 ”事务 进行 详细 的 说 明 。 它 所 覆盖 的 很 多 社会 活动 
在 目前 已 经 被 私有 化 了 。 其 中 一 个 例子 就 是 对 未 来 联邦 政府 雇员 进 
行 背景 调查 的 功能 。 这 个 功能 曾经 是 由 人 事 管理 办 公 室 下 属 的 安全 
和 调查 小 组 进行 的 ,但 在 1996 年 ,这 项 功能 被 转移 到 了 美国 调查 处 
CUSIS) ,这 是 一 个 新 成 立 的 私营 公司 ,其 拥有 者 是 700 名 先前 供职 于 
那个 单位 的 公务 员 ,现在 留 下 来 成 为 其 雇员 。 这 些 股 东 在 原先 的 工作 
场所 中 上 班 , 因 此 他 们 能 够 进入 不 向 公众 开放 的 政府 电脑 数据 库 。 
USIS 的 支持 者 认为 这 是 一 种 应 对 采购 器 材 局 (OPMD 在 20 世纪 90 年 
代 没 落 的 创举 ,而 批评 者 则 认为 ,政府 与 生 俱 来 的 功能 应 该 直接 由 政 
府 官员 在 联邦 有 关 安 全 和 隐私 的 法 令 下 进行 .@ 

监狱 管理 是 另 一 个 可 能 跨越 政府 与 生 俱 来 的 功能 的 领域 。 所 有 
的 联邦 监狱 都 是 由 监狱 管理 局 领导 的 ,尽管 一 些 美 国 的 拘留 中 心 ( 比 
如 那些 为 移民 设计 的 拘留 中 心 ) 已 经 外 包 了 出 去 。 然 而 一 些 州 的 感化 
系统 则 包括 了 私营 化 的 监狱 。 在 地 方 层面 上 ,一 些 监 狱 和 少 教 所 是 由 
承包 者 经 营 的 ,很 多 社区 的 过 渡 性 的 教习 所 和 戒毒 中 心 也 是 如 此 。 很 
多 私人 公司 (其 中 最 大 的 是 美国 感化 公司 ) 专 门 从 事 监 狱 管理 的 业务 。 
实证 研究 表明 ,私营 化 的 监狱 运作 成 本 比 政府 管理 低 一 些 , 尽 管 这 种 
节约 并 非 明显 ,也 不 具有 普遍 性 。 

对 于 这 一 做 法 的 批判 是 针对 这 样 一 个 事实 : 监狱 中 的 同室 者 是 
被 逮捕 的 人 群 ,他 们 被 集中 在 不 受 外 界 监 视 的 狭小 又 私密 的 空间 。 典 
狱 官 和 看 守 使 用 强制 性 的 、 致 命 的 暴力 手段 ,以 及 一 套 监 狱 内 部 管理 
的 法 规制 度 , 从 而 完全 控制 了 囚犯 的 生活 。 雇 佣 低 薪 的 看 守节 约 了 一 
部 分 的 成 本 ,这 意味 着 他 们 的 专业 化 程度 比 一 个 专业 化 的 国家 雇员 要 
低 得 多 。 从 更 深层 次 来 看 这 个 问题 ,人 身 的 关押 是 国家 对 个 人 行使 主 
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权 的 最 根本 的 一 种 手段 ,因此 ,监狱 的 具体 管理 提供 了 一 种 如 何在 国 
家 权威 的 价值 和 人 的 基本 尊严 之 间 进行 平衡 的 方法 .@ 

也 许 有 人 想 知道 机 场 行李 的 安检 是 否 是 政府 与 生 俱 来 的 事务 , 尤 
其 在 遭受 了 息 怖 袭击 之 后 ,因为 这 无 疑 严重 影响 了 “生命 .自由 和 个 人 
财产 ”。 尽 管 布什 总 统 最 初 有 些 犹豫 ,共和 党 议员 也 强烈 反对 ,但 不 管 
怎样 ,交通 运输 安全 署 还 是 于 2001 年 11 月 19 日 成 立 。 这 是 二 战 之 
后 新 建 的 最 大 的 政府 机 构 。 这 个 机 构 主要 职责 是 聘用 ,培训 和 管理 
28 000 名 机 场 安检 人 员 和 机 场 安全 管理 者 。 为 了 能 够 覆盖 全 美 429 
个 机 场 , 该 机 构 雇 用 了 63 000 名 男性 和 女性 一 一 其 人 员 比 六 个 内 效 
部 门 的 总 量 还 多 。 起 初 该 机 构 隶 属于 交通 运输 部 ,后 来 转 到 国土 安全 
部 。 这 个 “联邦 化 ”的 行动 在 私有 化 的 时 代 是 与 其 标准 背道而驰 的 .@ 

但 以 合同 形式 外 包 的 趋势 仍然 没有 落伍 的 嫌疑 。 这 种 现象 在 政 
府 的 各 个 层级 都 相当 普遍 ,这 与 谋求 商业 利益 是 相 适应 的 ,所 以 这 种 
观点 对 保守 主义 者 而 言 具有 天 然 的 吸引 力 。 即 使 外 包 成 本 较 大 ,个 别 
官僚 机 构 尽管 已 经 采取 增加 工作 量 和 停止 招 人 的 措施 ,往往 仍然 含 此 
别 无 选择 。 因 此 ;问题 的 关键 不 在 于 是 否 要 以 合同 形式 外 包 , 而 是 何 
时 外 包 。 唐纳德 * 凯特 认为 ,在 “市 场 活路 ,信息 充分 ,决定 不 更 改 ,外 
部 性 受到 限制 ”的 地 方 ,外 包 的 效果 最 佳 。 斯 带 文 。 克 尔 曼 根据 工业 
经 理 在 “生产 还 是 购买 ”的 选择 提出 了 自己 的 观点 ,9 他 认为 以 下 状况 
盛行 的 程度 决定 了 购买 要 比 生产 来 得 更 合适 : 

事先 可 以 较 准 确 地 具体 指出 任务 和 结果 

o 事后 可 以 评估 更 多 的 绩效 

o 洪 在 的 供应 商 之 问 有 更 多 的 竞争 

© 构成 公共 机 构 使 命 核心 的 活动 较 少 

© 政府 面临 的 产品 和 服务 的 需要 波动 较 大 

o 较 多 的 私人 承包 者 很 容易 谭 个 到 具有 政府 需要 技术 的 人 员 

o 生产 具备 较 多 的 规模 经 济 

为 了 激发 你 的 思考 ,让 我 把 克 尔 曼 设 定 的 条 件 重 写 一 下 ,但 是 使 
用 逆向 恩 维 的 方式 ,从 而 来 界定 什么 时 候 生产 要 比 购买 更 合适 : 
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当 无 人 在 这 之 前 真正 碰 到 过 这 个 问题 的 时 候 

当成 功 的 衡量 无 法 量化 或 在 事后 才能 看 清楚 的 时 候 

当 有 经 验 的 承包 者 只 有 一 个 人 (或 者 一 个 都 没有 ) 的 时 候 
当政 府 机 构 对 从 事 的 工作 具有 儿 十 年 的 专业 经 验 的 时 候 

当 出 现 意外 必须 拥有 所 需 专 长 的 时 候 

当 员 工 的 工作 动机 是 出 于 奉献 而 非 金钱 的 时 候 

o 当 工 作 需 要 在 孤独 、 艰 难 和 危险 状况 下 完成 的 时 候 

问题 : 你 认为 ,第 一 种 情形 和 第 二 种 情形 出 现 的 频率 各 是 多 


少 呢 ? 


企业 模式 


企业 模式 是 我 研究 美国 公共 管理 改革 的 第 三 种 类 型 。 与 强化 控 
制 模式 不 同 , 这 个 途径 意味 着 宽松 化 的 管理 而 非 严格 化 控制 。 它 也 不 
同 于 缩减 外 包 模式 , 它 的 核心 内 容 是 超越 政府 工作 外 包 的 形式 而 采用 
企业 运作 的 方式 。 它 追求 的 是 让 政府 自身 更 像 一 个 企业 公司 。 

这 不 是 一 个 全 新 的 观点 。 伍 德 罗 。 威尔逊 在 他 公共 行政 研究 的 
开篇 呈 词 中 就 论述 道 ,行政 的 事 就 是 企业 的 事 。” 进 步 运动 关于 市 经 
理 的 观点 就 是 力图 将 企业 的 效率 带 进 地 方 政府 的 管理 。 弗 雷 德里 
TE e 泰勒 的 科学 管理 和 爱德华 效 。 戴 明 的 全 面 质量 管理 都 从 私人 企 
业 被 引入 了 公共 管理 ,以 同样 达到 据 称 像 企业 所 获得 的 那样 的 成 功 。 
公营 公司 作为 一 种 赋予 政府 企业 般 的 灵活 机 制 的 手段 ,在 罗斯 福 新 政 
和 战争 时 期 是 十 分 受 欢迎 的 。 这 种 企业 在 今天 美国 的 邮政 服务 以 及 
许多 相似 但 规模 较 小 的 组 织 中 仍然 存在 。 

从 20 世纪 80 年 代 开 始 , 实 现 政府 企业 化 的 目标 需要 更 强大 的 牵 
引力 来 带动 。 格 雷 斯 委员 指示 其 主要 由 企业 总 裁 组 成 的 调查 研究 队 
伍 来 研究 机 构 如 何 成 为 企业 的 接管 对 象 .@ 副 总 统 戈 尔 的 《国家 绩效 
评估 ?虽然 借助 联邦 的 组 织 机 构 而 非 企业 总 裁 来 提供 思路 ,但 他 们 却 
提出 重 塑 政府 的 途径 是 在 多 方面 仿效 企业 的 运作 模式 。《 政 府 绩效 与 
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结果 法 案 兴 该 法 在 贯彻 (国家 绩效 评估 ?时 由 国会 单独 通过 ) 也 体现 了 
相似 的 看 法 。 从 概念 上 说 ,企业 模式 在 新 公共 管理 学 派 的 理论 中 已 经 
很 明确 地 被 阐述 过 。 从 语言 学 的 角度 看 ,公共 管理 仿效 了 企业 的 语言 
风格 ;行政 机 构 形 成 了 “企业 计划 ”, 组 建 了 “地 区 商业 中 心 ”, 并 且 雇 用 
了 “财务 总 监 ”。 在 对 政府 改革 总 体 情 况 进 行 了 调查 研究 后 , 史 蒂 文 。 
黑 斯 和 理 查 德 * 克 尔 内 得 出 一 个 结论 : 大 多 数 公共 管理 改革 以 各 种 
充满 “企业 伦理 ”的 策略 “对 企业 模式 顶礼 膜拜 ”2 

企业 模式 有 四 个 核心 概念 : 市 场 创建 ,企业 家 行为 ,绩效 评估 和 
客户 导向 。 


市 场 创 建 


第 一 个 概念 旨 在 将 尽 可 能 多 的 市 场 的 特征 引进 官僚 机 构 。 达 到 
这 个 目标 的 途径 之 一 是 在 政府 内 部 制造 一 种 竞争 。 大 卫 ， 奥 斯 本 和 
特 德 。 盖 博 勒 在 1993 年 出 版 的 (再造 政府 ) 一 书 成 为 “国家 绩效 评估 ” 
(NPR) 的 圣经 。 该 书 认 为 ,如 果 政 府 服 务 的 提供 者 之 间 进 行 竞争 , 那 
么 就 会 降低 成 本 ,对 变化 的 需求 作出 迅速 反应 ,并 努力 追求 卓越 。 他 
们 指出 ,也 许 相 比 其 他 改革 举措 而 言 ,引进 竞争 比 其 他 的 改革 措施 更 
能 “打开 困 缚 了 众多 公共 行政 机 构 的 柳 锁 ”。 虽 然 如 此 ,这 两 位 再 造 政 
府 的 顾问 依然 警告 道 : 尽管 工作 团队 之 间 彼 此 能 够 形成 竞争 ,但 对 个 
人 而 言 不 应 当 形 成 竞争 。 同 时 ,制定 政策 和 管制 领域 (这 其 中 涉及 相 
当 多 的 政府 部 门 ) 也 应 当 排除 竞争 .@ 

政府 内 部 存在 多 种 市 场 是 可 能 的 。 数 十 年 来 ,地 方 政 府 已 经 通过 
对 一 些 诸如 治安 保护 ` 救 护 车 的 覆盖 率 、 扫 除 积 雪 等 公用 事业 进行 契 
约 管辖 而 创建 了 准 市 场 。 当 代 的 一 些 改革 家 们 提出 了 一 个 更 加 激进 
的 观点 : 在 政府 内 部 建立 一 些 企业 化 的 半 自 治 企 业 , 它 们 在 回收 成 本 
的 基础 上 向 其 他 部 门 或 者 政府 机 构 出 售 物品 或 服务 。 这 种 活动 的 企 
业 术 语 称 之 为 政府 特许 权 。1994 年 “政府 管理 改革 法 案 ” 通 过 促进 所 
谓 的 “协作 管理 支持 小 组 ”而 对 此 加 以 认可 。 在 “协作 管理 支持 小 组 ” 
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内 部 的 部 门 中 有 “国家 商业 中 心 ”, 它 提供 以 下 的 “商业 链 ”: 财务 管 
理 ,工资 单 和 人 事 管理 ;航空 服务 ,采购 和 电子 商务 ,网 络 开发 ,岗位 管 
理 ,药物 测试 ,职业 发 展 ,在 岗 培训 ,信息 技术 ,电信 沟通 ,基础 设施 的 
建设 和 资产 管理 ,@ 

除了 创建 政府 内 部 市 场 ,企业 模式 还 主张 以 各 种 方式 将 官僚 机 构 
推 向 外 部 的 私人 市 场 。 我 们 已 经 结合 A- 76 程序 对 此 作 过 介绍 , 即 
政府 的 设备 和 私人 小 贩 的 产品 在 质量 受到 控制 的 基础 上 进行 价格 竞 
争 。 地方 政 府 同样 存在 这 样 的 情况 。 一 个 著名 的 例子 就 是 凤凰 城 的 
公共 建设 工程 部 门 曾经 四 次 不 敌 私人 垃圾 清洁 公司 ,在 竞争 中 失败 ， 
但 是 最 终 通过 提高 自身 的 能 力 和 优势 , 才 重 新 收回 这 项 任务 .@ 

最 后 ,这 些 获得 认同 的 企业 模式 有 时 与 市 场 原 则 结合 在 一 起 并 形 
成 公共 政策 。 在 教育 领域 ,一 些 教育 券 计 划 和 承包 制 学 校长 期 来 是 作 
为 走出 公立 学 校 据 认 是 糟糕 低下 的 困境 方法 。 但 结果 是 令 人 迷惑 的 ， 
学 生 学 习 的 科目 多 了 ,但 是 对 花费 公共 资金 的 责任 感 却 减少 了 。 此 
外 ,一 项 从 1999—2001 年 在 十 个 州 进行 的 标准 化 测试 研究 表明 : 承 
包 制 学 校 的 学 生得 分 低 于 公立 学 校 的 学 生 ,在 另外 一 个 政策 领域 一 一 
国外 的 动荡 局 面 和 恐怖 主义 ,五 角 大 楼 防卫 系统 高 级 研究 计划 处 启动 
了 一 个 县 花 一 现 的 “未 来 市 场 ” 计 划 ,这 一 计划 旨 在 预测 在 中 东 地 区 的 
暗杀 和 军事 侵略 一 一 “商人 ”将 根据 他 们 对 未 来 可 能 发 生 的 事情 的 预 
计 来 购买 或 销售 “未 来 合同 ”但 是 当 议 员 们 把 这 个 想法 称 之 为 “在 起 
居室 里 对 暴行 进行 打赌 ?并 对 此 做 出 了 “难以 置信 的 愚蠢 ”的 评价 之 
后 ,这 个 方案 很 快 就 被 放弃 了 .Q@ 

市 场 理念 在 政府 管理 中 的 应 用 面临 政治 理论 的 挑战 。 琳 达 。 德 
利 昂 和 罗伯特 。 丹 哈 特 一 致 认为 市 场 的 程序 本 质 上 是 无 政府 主义 的 ， 
因为 它 不 涉及 共同 的 社会 价值 ,仅仅 追求 个 人 利益 。 而 且 , 沟 通 所 使 
用 的 语言 一 一 最 根本 的 词汇 是 价格 一 一 含义 单调 ,没有 任何 感情 色 
彩 。 德 利 昂 和 丹 哈 特 认为 ,在 短缺 和 竞争 的 条 件 下 通过 理性 和 自 利 的 
选择 达到 的 均衡 无 法 获得 利益 相关 者 的 共识 ,无 法 替代 对 通过 政治 商 
议 ` 合 作 和 谈判 的 过 程 达 到 的 公共 利益 的 认定 。 为 了 公平 起 见 , 再 造 
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政府 的 改革 家 们 没有 建议 政府 官员 仅仅 作为 买 家 或 卖家 来 进行 沟通 
交流 ,也 不 赞成 他 们 握 弃 追求 社会 利益 的 集体 行动 。 但 是 德 利 品 和 入 
哈 特 指出 ,这 些 改革 家 确实 要 求 公共 官僚 机 构 不 仅 借鉴 企业 模式 的 技 
术 , 而 且 借鉴 企业 的 价值 .2 


企业 家 管理 


企业 模式 的 第 二 个 核心 规则 就 是 在 管理 人 员 方 面 倡导 企业 家 式 
的 管理 。 企 业 家 这 个 名 词 在 两 百年 前 由 法 国 经 济 学 家 J + Be 塞 尔 提 
出 ,用 来 解释 从 事 将 低级 的 生产 活动 转化 为 高 级 生产 活动 的 经 济 人 角 
色 。 现 代 对 这 个 名 词 的 使 用 也 包括 这 样 一 群 人 : 能 够 善于 发 现 别人 
没有 注意 的 创新 机 会 ,能 够 利用 新 技术 或 者 市 场 变 化 在 组 织 内 部 引进 
改革 ,发 挥 资源 优势 ,进行 满足 需求 的 投资 ,敢于 冒 既 定 风险 而 不 仅仅 
Fh. 

一 些 评 论 家 把 新 公共 管理 设想 成 企业 家 式 的 管理 是 一 种 任何 组 
织 都 可 以 运用 的 一 种 一 般 性 功能 , 它 可 以 越过 私人 组 织 和 公共 组 织 之 
间 的 边界 。 企 业 家 在 各 个 领域 中 获得 成 功 的 根本 原因 在 于 具有 取得 
结果 的 自由 裁量 权 , 有 时 被 称 为 “自由 管理 ”空间 。 企 业 家 被 认为 是 完 
全 掌控 整个 组 织 的 ,并 且 凌 驾 于 其 他 管理 人 员 和 技术 专家 之 上 。 为 了 
能 够 招募 到 并 且 留 住 企业 需要 的 人 才 , 这 些 领 导 人 会 给 他 们 支付 高 薪 
和 提供 丰厚 的 奖金 .@ 

这 种 有 助 于 企业 家 做 法 的 制度 安排 在 美国 的 公共 行政 管理 中 变 
得 日 益 普遍 。 其 中 一 种 是 前 面 已 有 所 论 及 的 特许 做 法 。 男 一 种 是 “以 
绩效 为 基础 的 组 织 "(PBO) ,这 个 概念 是 由 戈 尔 的 “国家 绩效 评估 ?” 确 
立 的 。 这 个 理念 认为 ,招聘 一 个 首席 运营 官 是 “以 绩效 为 基础 的 组 织 ” 
的 关键 。 这 个 官员 主要 负责 调整 政府 官员 的 薪资 标准 ,有 权 把 奖金 增 
加 至 50%。 首 席 运 营 官 对 这 样 一 个 目标 负责 : 通过 大 胆 革新 清理 一 
些 有 麻烦 问题 的 官僚 机 构 。 此 外 ,首席 运营 官 可 以 不 受 许多 规定 的 约 
束 ,可 以 自由 地 精 选 一 支管 理 队伍 .@ 
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尽管 苞 尔 想 要 建立 8 个 “以 绩效 为 基础 的 组 织 "(PBO) ,但 国会 只 
同意 两 个 , 即 商业 部 的 专利 和 商标 办 公 室 和 教育 部 的 学 生 经 济 资助 项 
目 办 公 室 。 专 利 权 办 公 室 (发 明 者 常常 抱怨 申请 获得 专利 权 的 时 间 太 
长 ) 完 全 靠 申请 费 运作 。 学 生 经 济 资 助 机 构 ( 一 个 具有 600 亿美 元 的 
学 生 贷 款 和 津贴 项 目 , 该 项 目 面临 着 一 系列 的 信息 管理 问题 ) 雇 用 了 
臣 尔 “国家 绩效 评估 ”中 的 成 员 担 任 首席 运营 官 ,这 个 运营 官 首先 做 的 
事 就 是 升级 该 机 构 的 信息 系统 ,使 申请 者 能 够 登入 他 们 的 在 线 
账户 .@ 

在 州 或 地 方 政府 ,企业 家 管理 模式 的 运用 包括 通过 很 多 方式 来 创 
造 性 地 增加 公共 基金 ,尽管 在 这 一 点 上 常常 发 生 争 论 。 在 (再造 政府 》 
一 书 中 , 奥 斯 本 和 盖 博 勒 讲述 了 密 菊 根 州 政府 是 如 何 允 许 在 其 养老 金 
基金 中 拿 出 5% 的 基金 资产 作为 风险 资本 来 进行 投资 的 。 然 而 这 个 
基金 投资 的 亏损 超过 了 领养 老 金 的 人 的 承受 力 , 于 是 这 个 举措 被 慢 慢 
取消 了 .2 

盖 博 勤 曾 经 有 一 段 时 间 担任 加 利 福 尼 亚 州 维 萨 利 亚 的 市 长 ,在 其 
任期 里 ,他 启动 了 很 多 企业 家 管理 项 目 ,这 些 都 在 4 再造 政 府 》 中 被 激 
情 阐 述 。 盖 博 勒 在 维 萨 利 亚 的 继任 继续 推行 了 类 似 的 施政 方案 ,其 中 
一 个 项 目 是 和 一 个 发 展商 合作 ,在 一 块 出 租 的 土地 上 建造 宾馆 , 以 求 
获得 一 部 分 收益 。 由 于 发 展商 不 能 够 获得 建设 贷款 ,因此 市 政府 向 银 
行 作 了 贷款 担保 ,并 且 预 支 了 300 万 美元 的 款项 。 但 是 在 宾馆 完工 之 
前 ,开发 商 拍 屁股 走 了 , 扬 给 市 政府 的 烂摊子 是 一 个 建筑 物 的 空 壳 
2 000 万 美元 的 债务 。 一 个 曾经 在 1994 年 去 过 维 萨 利 亚 的 作者 对 这 
个 再 造 社区 非常 震惊 ,于 是 给 (治理) 杂志 写 了 篇 题 为 《企业 家 的 政府 : 
黎明 之 后 ) 的 文章 。 在 那 篇 文章 中 , 维 萨 利 亚 这 个 城市 被 描述 为 不 仅 
因为 宾馆 事件 失败 而 被 深 深 地 刺 痛 ,也 更 因为 这 个 城市 多 年 来 公共 管 
理 实 行 的 企业 家 项 目 而 在 总 体 上 显得 疲惫 不 堪 , 毫 无 生机 .@ 

在 企业 家 个 人 品质 这 个 问题 上 , 琳 达 ，。 德 利 昂 认为 企业 家 必须 具 
备 五 种 美德 和 避免 五 种 缺点 ,但 她 指出 ,一 些 缺 点 往往 是 一 些 伪 装 的 
真正 的 美德 。 比 如 自我 中 心 这 一 缺点 , 它 能 促进 人 必须 具有 的 独立 
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性 。 自 私 强化 了 个 人 动机 和 动力 。 任 性 能 够 使 人 驯服 某 个 规则 或 打 
破 陈规 陋习 。 控 制 欲 能 够 使 个 人 理念 为 所 有 员工 所 接受 。 机 会 主义 
能 够 使 企业 家 抓 住 修 忽 而 过 的 机 遇 。@ 这 就 是 一 个 优秀 的 政府 官员 所 
应 该 具备 的 。 

罗伯特 .本 恩 是 一 位 新 公共 管理 的 学 者 ,他 认识 到 一 位 公共 管理 
官员 确实 很 难 在 展现 成 功 的 企业 家 精神 所 表现 的 那 种 傲慢 和 华 而 不 
实 的 同时 ,在 媒体 和 公众 面前 变 得 谦卑 和 风度 翩 遍 。 也 许 他 的 观点 是 
对 的 。 人 们 可 能 也 希望 那些 采用 企业 模式 的 政府 部 门 管理 者 能 够 所 
弃 那 些 像 安然 公司 的 掠夺 其 他 企业 、 欺 骗 股 东 、 作 假 账 的 不 良 行为 .@ 


绩效 评估 


企业 模式 的 第 三 个 基石 是 绩效 评估 。 其 基本 理念 是 对 工作 结果 
确立 明确 的 指标 ,以 评估 组 织 的 运行 情况 。 这 就 需要 在 组 织 内 引进 一 
种 能 够 摆脱 事 无 巨细 的 监督 的 责任 制 。 也 就 是 说 ,创造 “自由 管理 ”的 
空间 。 

有 人 认为 ,只 有 指标 是 量化 的 ,评估 才 可 行 。 这 些 指标 来 自 预先 
设 定 的 具体 目标 ,并 与 总 目标 相 适应 。 行 为 (输出 ) 虽 然 是 可 以 估 测 
的 ,但 评估 行为 的 结果 一 一 比如 对 社会 的 影响 (结果 ) 一 一 更 可 取 。 绩 
效 评估 的 整个 理念 就 是 有 可 能 指出 组 织 会 在 哪里 失败 ,从 而 做 出 相应 
的 目标 调整 。 这 样 ,绩效 评估 把 良好 的 管理 ,明确 的 责任 和 改进 了 的 
工作 整合 了 起 来 。 用 帕特里克 墨 非 和 约翰 + 卡 内 瓦 勤 的 话 来 说 , 它 
“通过 利用 一 套 明确 详细 的 结果 和 最 终 的 规定 来 纠正 组 织 的 运行 状 
态 , 从 而 形成 良好 的 管理 和 明确 的 责任 ”。® 

这 个 概念 由 于 建立 在 理性 、 客 观 和 责任 的 基础 上 ,因此 一 产生 就 非 
常 吸引 人 。 一 些 商学 院 把 它 作为 一 则 信条 ,其 内 涵 早 已 渗入 政府 公共 
机 构 的 管理 ,比如 在 工作 预算 、 目 标 管理 和 员工 的 绩效 评估 中 早已 有 所 
和 运用。 公立 学 校 兴起 的 标准 化 考试 运动 也 是 这 个 理念 的 一 个 证 明 。 页 
里 斯 打 夫 。 胡 德 认为 绩效 管理 具有 以 下 属性 : 现场 指导 .明确 的 目标 
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FU i QE PR ASL LE — A tl B ELA ES“ eR”. 1 
特 。 本 恩 认为 ,与 自发 的 “垃圾 桶 ”模式 的 决策 相 比 ,绩效 评估 是 一 种 通 
过 确定 目标 来 引入 创新 的 做 法 。 本 恩 同时 也 赞誉 绩效 评估 是 一 个 好 的 
方法 , 它 能 够 把 管理 处 置 权 增加 到 一 个 “承包 机 构 ”( 即 他 认为 一 个 同时 
具备 高 度 自 治 权 和 高 度 责任 心 的 组 织 ) 能 够 达到 的 水 平 . 电 

绝 大 多 数 的 州 政府 一半 以 上 的 城市 和 大 约 1/3 的 乡镇 政府 都 在 
一 定 程 度 上 使 用 绩效 评估 。 然 而 ,很 多 机 构 仍然 缺乏 彻底 推广 该 制度 
的 能 力 或 者 决心 。 绩 效 评 估 被 论 及 的 缺点 在 于 指标 不 足 , 缺 少 即 时 数 
据 , 专 业 分 析 人 员 太 少 ,信息 技术 落后 ,并 且 缺 少 来 自 高 层 的 支持 。 然 
而 帕 特 里 亚 。 尤 内 斯 认为 ,不 能 依据 绩效 评估 事实 上 是 否 促成 决策 来 
判断 它 的 成 败 。 他 在 对 那些 熟悉 绩效 评估 运作 的 政府 官员 进行 了 电 
话 调查 后 发 现 ,绩效 评估 的 基本 用 途 是 使 预算 要 求 合理 化 ,满足 对 政 
府 管理 透明 化 的 政治 要 求 ,并 在 官僚 和 公务 员 之 间 就 达成 目标 的 过 程 
展开 辩论 .9 

在 联邦 政府 层面 ,绩效 评估 被 广泛 应 用 ,这 是 戈 尔 的 “国家 绩效 评 
估 ” 和 1993 年 的 “政府 绩效 和 成 果 法 ”共同 产生 的 结果 。“ 政 府 绩效 和 
成 果 法 ”提倡 确立 详尽 的 .战略 性 的 计划 程序 ,每 个 机 构 部 门 都 要 明确 
阐述 工作 使 命 ,确立 目标 和 目的 ,提出 达标 的 战略 纲要 ,简要 说 明成 有 果 
满意 度 的 评估 措施 。 该 法 要 求 公共 机 构 在 草拟 计划 时 与 国会 协商 ;并 
向 国会 递交 关于 在 达标 过 程 中 项 目 进 展 情况 的 报告 。 

贝 里 尔 。 拉 丁 研究 了 “政府 绩效 和 成 果 法 ”的 实际 运作 。 她 认为 
有 一 些 因素 阻碍 了 它 的 成 功 ,这 些 因素 包括 预算 过 程 的 复杂 性 ,削减 
预算 的 压力 ,国会 与 总 统 之 间 的 对 立 , 党 派 纷 争 以 及 美国 公共 行政 管 
理 的 职能 外 移 属性 。 另 外 一 个 事实 是 ,由 于 以 往 的 改革 结果 ,联邦 政 
府 官员 被 要 求 承担 很 多 其 他 的 政府 工作 范围 的 报告 职责 和 责任 。 拉 
丁 列举 了 在 过 去 的 15 年 里 强加 的 10 HABER. 

她 同时 指出 ,在 很 多 项 目 中 ,政府 官员 已 经 无 法 控制 对 项 目 成 果 
的 介入 ,这 使 得 预 设 的 ` 可 进行 定量 评估 的 目标 在 实践 中 变 得 毫 无 疑 
义 。 当 项 目 结果 依赖 于 不 可 控制 的 变量 (比如 天 气 .犯罪 率 ,或 者 其 他 
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国家 的 行为 ) 时 ,这 个 论点 是 相当 正确 的 。 由 于 绩效 评估 不 可 能 预计 
什么 不 会 发 生 , 因 而 也 几乎 起 不 到 预防 作用 。 拉 丁 认为 ,因为 存在 这 
些 问题 (把 与 现存 机 制 的 局 限 性 不 相 适应 的 “政府 绩效 和 成 果 法 ”和 碎 
片 化 的 治理 体系 相 结合 起 来 ) ,该 法 令 的 主要 后 果 并 不 是 产生 了 预期 
中 的 改革 ,而 是 一 直 受 到 冷嘲热讽 ,成 为 争论 的 焦点 。 她 要 求 对 这 一 
做 法 一 一 在 集中 而 不 是 分 散 的 基础 上 实施 法 律 和 建议 ,进行 以 机 构 为 
基础 的 具体 的 改革 而 不 是 整个 政府 大 而 忽 之 的 改革 一 一 给 予 一 个 “ 善 
意 的 忽略 期 ”多 

宏 ， 伊 "一 位 哥伦比亚 特区 政府 官员 ) 得 出 了 一 个 相似 的 结论 ， 
他 认为 ,私人 部 门 的 实践 所 激发 的 太 多 的 改革 时 尚 在 政府 管理 中 像 走 
马 灯 一 样 来 来 去 去 。 每 个 方式 都 被 过 分 吹 嘎 为 能 解决 所 有 政府 遇 到 
的 问题 。 官 员 们 急切 地 想 找到 那个 放 有 所 有 时 尚 的 圣 盘 , 但 常常 失望 


而 归 。 伊 相信 经 过 十 年 的 实践 之 后 , “政府 绩效 和 成 果 法 "已 经 到 了 这 


个 地 步 。 他 还 补充 道 ,这 并 不 意味 着 任何 一 种 新 的 技术 (包括 “政府 绩 
效 和 成 果 法 ”在 内 ?因为 没有 缺点 而 增加 了 价值 。“ 我 们 必须 认识 到 ”， 
他 说 ， 改 善政 府 绩效 的 道路 不 是 百 米 赛跑 ,而 是 一 个 永 无 尽头 的 马 拉 
松 , 道 路 坎坷 复杂 ,需要 形成 各 种 方法 手段 来 达到 ”四 


客户 导向 


行政 管理 改革 的 企业 模式 的 最 后 一 个 构成 部 分 是 客户 导向 。 很 
多 年 来 ,企业 经 理 得 到 这 样 一 个 告 诚 : 当 他 们 不 是 着 眼 于 自己 所 需 ， 
而 是 服务 对 象 所 需 时 ,就 可 以 达到 “卓越 ”。 在 这 个 方面 克林顿 政府 改 
革 的 一 个 主要 创意 直接 来 源 于 “国家 绩效 评估 ”, 即 1993 年 9 月 11 日 
的 第 12862 号 美国 总 统 令 。 它 要 求 所 有 政府 机 构 提供 “直接 面向 公众 
的 重要 服务 内 容 ”, 并 加 以 确认 ,同时 对 其 客户 进行 调研 , 而且 要 把 客 
户 服务 标准 邮寄 给 服务 对 象 。 调 研 的 结果 表明 ,政府 的 服务 与 这 些 标 
准 所 设 定 的 目标 相差 甚 远 。 一 年 后 ,总 统 颁 发 了 一 个 报告 ,其 中 列举 
T 1500 多 个 客户 服务 标准 ,这 代表 了 一 百 多 个 政府 机 构 的 服务 承 
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诺 。 报 告发 表 的 那天 ,内 阁 成 员 和 其 他 高 级 政府 官员 作为 担任 华盛顿 
地 区 的 公务 员 以 个 人 名 义 为 媒体 提供 了 照片 。 克 林 顿 宣称 ， 美 国 上 
上 下 下 都 正在 兴起 客户 服务 的 质量 复兴 。 在 我 们 的 政府 机 构 中 没有 
理由 不 施行 这 些 规定 。”® 

在 对 再 造 政 府 运 动 的 客户 服务 方面 进行 分 析 时 ,凯特 指出 ,一 些 
早期 成 就 (比如 退伍 军人 管理 的 团队 运作 方式 ,劳工 部 的 一 站 式 职业 
服务 中 心 ) 确 实 引 起 了 禾 动 ,但 是 他 警告 道 ,尽管 客户 服务 的 理念 有 利 
于 在 第 一 线 行使 处 置 权 , 但 认为 客户 偏好 应 当 决 定 政 府 行为 的 想法 是 
错误 的 。 不 同 的 公民 对 政府 有 不 同 的 要 求 ,并 且 他 们 的 要 求 可 能 彼此 
冲突 对 立 。 他 尖锐 地 指出 ,“ 在 大 暴风 雪 中 , 最 需要 被 扫除 干净 的 总 是 
每 人 自己 家 门口 的 那 条 马路 ”。 与 此 同时 ,很 多 政府 机 构 的 项 目 根本 
就 不 是 向 公众 提供 服务 ,而 是 执法 (比如 美国 国税 局 ) ,而 执法 的 对 象 


永远 不 可 能 是 快乐 的 客户 .@ 


其 他 人 从 哲学 角度 反对 客户 服务 的 理念 。 乔 治 ， 弗 雷 德里 克 森 
指出 公民 是 政府 的 主人 ,不 是 其 客户 。 人 詹姆斯 凯 罗 尔 认为 这 个 理念 
使 政府 从 宪法 权利 的 保护 者 变 成 了 服务 消费 的 工具 。 德 利 昂 和 丹 哈 
特 认 为 ,这 种 理念 助长 了 以 牺牲 公众 利益 为 代价 换取 自我 利益 的 不 良 
风气 ,对 个 人 价值 的 追求 替代 了 对 民主 对 话 的 关注 。 这 些 争论 从 未 停 
JEFF FERRE O 

总 而 言 之 ,企业 模式 作为 一 种 新 的 政府 管理 途径 到 底 运 作 得 如 
何 ? 这 很 难说 一 一 热衷 者 和 怀疑 者 都 大 有 人 在 。 乔 治 ， 伯 尼 力 图 作 
一 个 系统 评价 ,他 分 析 了 有 关公 共 服 务 绩效 改进 的 65 个 实证 研究 结 
果 。 他 的 结论 是 ,采用 新 的 法 令 、 市 场 原则 、 组 织 结构 变革 (如 分 权 )， 
所 有 这 些 比 起 给 机 构 提 供 充足 的 资源 和 鼓舞 员工 士气 的 领导 来 都 不 
重要 .@ 

如 果 有 人 就 这 个 问题 问 那 些 官僚 ,那么 他 们 的 答案 也 是 各 式 各 样 
的 。 那 些 没有 在 政府 部 门 工作 过 的 人 也 许 会 非常 惊讶 于 公务 员 是 怎 
样 达观 地 接受 这 些 变 革 的 。 同 时 ,他 们 对 政府 管理 全 盘 照 搬 企业 界 的 
一 套 做 法 抱 有 微 词 。 两 个 自称 在 联邦 政府 中 “具有 25 年 工作 经 历 的 


第 7 章 官僚 制 的 盛行 及 其 基本 准则 








官员 "在 被 问 及 对 改革 的 看 法 时 ,都 认同 这 样 一 个 观点 : 尝试 了 许多 
好 的 做 法 ,尽管 不 是 所 有 的 做 法 都 很 成 熟 。 他 们 有 一 个 说 法 说 到 了 点 
上 , 即 他 们 当时 并 没有 傲慢 地 拒绝 那些 想法 。 

事实 上 ,我 们 认真 考虑 了 这 些 想 法 ,并 希望 能 吸取 其 最 好 的 方面 。 
这 些 包 括 系统 化 的 原则 ,量化 和 将 目标 及 目的 具体 化 ,暂时 搁置 ,吸收 
各 种 好 的 想法 ,以 及 关注 我 们 的 客户 。 

也 许 有 一 天 ,局 外 人 会 问 我 们 而 不 是 告诉 我 们 事情 应 该 怎样 做 。 
我 们 所 涉及 的 众多 政府 项 目 远 比 私 人 企业 的 项 目 复杂 得 多 。@ 


官僚 制 基本 原则 的 比喻 


不 管 美国 官僚 制 的 改革 是 否 会 呈 胶 着 状态 , 它 的 基本 原则 是 永恒 
并 且 意 义 深 远 的 。 这 些 原 则 的 最 好 表达 不 是 反映 在 公式 或 模型 中 ,而 
是 反映 在 能 够 抓 住 想象 力 的 比喻 中 。 在 这 里 我 提供 两 条 ,每 条 在 美国 
的 官僚 制 中 都 具有 持久 的 特征 。 

第 一 条 基本 原则 是 一 个 好 的 官僚 体系 对 于 一 个 自由 社会 .民主 政 
治 和 资本 主义 经 济 是 必 不 可 少 的 。 比 如 在 深夜 漫步 在 街头 的 自由 依 
赖 于 有 效法 令 的 强制 实行 。 不 经 动乱 把 一 个 政府 选 下 台 有 赖 于 可 靠 
的 行政 机 器 。 一 个 繁荣 的 商业 社区 需要 好 的 学 校 ,公路 \ 医 疗 机 构 、 邮 
政局 .供水 和 下 水 道 系统 。 

要 理解 这 个 道理 我 们 可 以 把 官僚 制 比 作 是 一 棵 大 树 的 树干 。 这 
根 结实 的 柱子 支撑 起 大 树 树冠 上 的 叶子 .果实 和 花 杀 。 树 冠 可 以 被 比 
作 是 社会 的 市 民生 活 、 政 治 生活 和 经 济 生活 。 下 面 的 树干 比 起 树冠 而 
言 显然 少 了 很 多 华丽 的 东西 。 它 让 大 树 有 更 多 可 见 的 部 位 吸收 阳光 
的 能 量 , 再 生产 ,并 且 提供 食物 和 项 阴 处 。 树 干 使 大 树 扎根 于 法 令 规 
则 和 有 代表 性 的 政府 机 构 ,其 新 生 组 织 将 公共 机 构 的 能 力作 为 养分 和 
水 传送 到 树冠 。 树 干 的 灵活 的 公务 员 和 军事 资源 的 力量 使 树冠 在 外 
部 发 生动 荡 的 时 候 存活 ,树干 通过 更 新 和 创新 产生 的 年 轮 使 得 树冠 随 
着 年 月 的 流逝 而 变 得 更 加 繁茂 。 
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第 二 个 官僚 制 的 基本 原则 是 ,由 于 其 不 可 或 缺 性 ,因此 必须 对 它 
加 以 适当 照料 。 官 僚 制 对 社会 如 此 重要 ,以 至 于 不 能 对 它 忽略 或 对 它 
弃 之 不 管 。 官 僚 制 又 是 如 此 珍贵 ,以 至 于 不 能 通过 不 假 思索 的 操作 和 
轻举妄动 的 实践 使 它 遭 到 破坏 。 作 为 一 种 与 历史 息息相关 ,体现 着 智 
慧 、 技 能 和 人 类 希望 的 复杂 的 社会 制度 安排 ,官僚 制 必须 受到 精心 的 
照料 。 这 种 培育 照料 的 责任 属于 公共 行政 领域 及 其 践 行者 和 学 者 
专家 。 

弗 雷 德里 克 森 把 公共 行政 的 责任 作 了 一 个 类 似 园艺 的 比喻 。 
艺 在 一 定 程 度 上 是 一 门 科 学 ,因为 在 这 里 已 经 积累 了 一 些 关于 土壤 和 
遗传 的 知识 。 然 而 ,园艺 工人 并 不 是 沿袭 从 客观 条 件 下 归纳 出 来 的 程 
序 ,而 是 根据 自己 个 人 的 观察 和 经 验 进行 操作 的 。 而 且 ,园艺 工人 的 
审美 情趣 体现 于 植物 的 布置 排列 ,行政 园林 的 建造 也 是 一 门 艺术 。 时 
间 变 化 上 的 灵活 性 是 很 必要 的 ,因为 在 冬天 播 的 种 ,其 成 长 取决 于 春 
天 的 雨水 和 夏天 的 热度 。 作 为 一 个 园艺 工人 而 不 是 农民 ,公共 管理 官 
员 不 是 以 大 规模 地 在 田野 耕作 的 方式 来 进行 组 织 变革 的 ,而 是 以 对 每 
棵 植物 悉心 照料 ,按照 每 棵 植物 的 机 体 状况 分 别 加 以 对 待 的 方式 来 进 
行 组 织 变革 的 。@ 

我 想 运 用 这 两 个 比喻 来 为 有 关 美 国 官僚 制 和 公共 行政 管理 未 来 
的 一 些 具体 建议 提供 一 个 规范 化 的 背景 ,并 以 此 作为 本 书 的 结尾 。 这 
些 建 议 有 两 个 核心 内 容 : 官僚 制 的 改革 和 反 官 僚 制 的 冷嘲热讽 。 

关于 改革 ,我 建议 我 们 要 尊重 树干 的 不 可 或 缺 性 并 接受 园艺 工人 
个 性 化 的 行为 。 我 们 不 应 当 支持 用 激烈 的 \ 破 坏 性 一 替代 性 的 手段 来 
使 树干 渡 过 难关 。 相 反 ,我 们 应 该 注意 按照 个 性 化 的 园艺 方式 来 达到 
持续 变革 的 目标 ,这 一 目标 是 提升 现存 机 制 资产 的 价值 。 改 革 的 策略 
与 拉丁 的 观点 一 致 , 即 不 强调 整个 政府 的 全 面 改革 , 而 是 重视 一 些 具 
体 机 构 的 改革 ;改革 的 策略 也 与 宏 * 伊 的 观点 相 一 致 ,即行 政 管理 的 
改革 是 一 个 集 各 种 方法 优点 的 水 无 止境 的 过 程 。 

这 样 ,除了 创新 和 充满 激情 的 领导 ,善意 的 精神 面貌 ,以 及 对 公共 
福利 的 承诺 ,我 认为 优化 行政 管理 不 存在 一 个 具有 普 世 意义 的 “怎么 
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做 ”的 方法 。 拥 有 25 年 工作 经 历 的 政府 官员 比 我 们 更 知道 何谓 优势 、 
何谓 劣势 ,哪些 机 会 可 以 导致 改革 的 有 效 性 。 与 此 同时 ,一 些 遵 循 因 
地 制 宜 进行 持续 改进 的 机 制 已 经 在 整个 国家 被 成 功 地 运用 ,进一步 运 
用 这 些 机 制 是 一 种 明智 的 举措 。 

另 一 个 机 制 是 项 目 试点 。 在 我 看 来 , 戈 尔 的 “国家 绩效 评估 ?最 有 
价值 的 内 容 是 在 联邦 政府 官僚 机 构 中 设立 了 325 个 “再 造 实验 室 ”。 
这 些 实验 室 由 不 同 的 机 构 和 办 公 室 构成 ,每 个 实验 室 都 被 精 选 出 来 贯 
彻 主要 由 联邦 政府 自身 确立 和 指导 的 一 些 改革 项 目的 新 想法 。 有 的 
实验 室 贯穿 了 “国家 绩效 评估 ”的 一 些 标准 理念 ,比如 绩效 评估 和 客户 
服务 ;另外 一 些 实验 室 则 开发 一 些 与 之 相 适 应 的 ` 可 能 的 特定 项 目 , 比 
如 一 种 特殊 的 档案 保存 系统 ,一 种 搜集 数据 的 新 技术 ,或 者 尝试 制定 
一 种 谈判 规则 。 难 道 美国 所 有 的 官 傣 机 构 在 未 来 不 能 有 效 地 利用 这 
些 改革 方法 吗 ?@ 

刃 一 个 可 能 有 用 的 机 制 是 组 织 的 绩效 报告 。 很 多 年 来 ,外 部 的 一 
些 评 价 者 对 诸如 大 专 院 校 机场、 医院 和 疗养 院 这 样 的 公共 服务 提供 
者 公开 进行 了 打分 。 一 些 出 版 社 和 研究 机 构 也 出 版 了 有 关 一 些 项 目 
和 计划 的 绩效 报告 。 其 中 一 个 例子 是 切 萨 皮 克 海 湾 基金 会 的 年 度 报 
告 ,报告 聚焦 于 水 体 的 生态 健康 。 绩 效 报告 也 用 于 在 一 些 美 国 的 城市 
中 的 一 些 社区 。 一 个 公共 机 构 的 评估 也 可 能 以 一 种 合作 的 方式 进行 ， 
合作 方 由 一 些 利益 相关 者 (如 领导 层 、 员 工 、 客 户 ) 的 代表 和 相关 的 利 
益 群体 和 社区 群体 的 代表 组 成 。 各 类 利益 相关 者 的 代表 一 起 为 机 构 
确立 评价 其 绩效 的 指标 ,这 些 指 标 所 涉 内 容 包括 服务 质量 、 适 当 的 技 
术 、 客 户 的 评价 ` 财 务 状况 和 员工 的 个 人 发 展 状况 等 。 这 些 代 表 定 期 
按照 指标 对 机 构 进 行 打分 ,并 且 向 媒体 公开 打分 结果 。 这 个 机 制 避免 
了 强制 性 的 、 千 篇 一 律 的 评估 标准 的 机 械 性 ,并 为 进一步 改善 机 构 工 
作 的 对 话 英 定 了 基础 .@ 

第 三 种 可 能 的 机 制 是 外 部 鉴定 。 这 个 机 制 被 应 用 于 大 专 院 校 、 警 
署 、 消 防 局 和 卫生 保健 机 构 。 这 一 机 制 的 鉴定 主体 是 一 些 独立 于 政府 
又 与 其 保持 密切 联系 的 专业 协会 。 它 们 可 以 提供 相关 领域 中 的 专门 
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知识 ,而 且 又 具有 适度 的 独立 形式 。 虽 然 有 些 鉴定 主体 使 用 了 过 度 结 
构 化 的 和 限制 性 的 标准 ,但 有 些 也 会 采用 一 些 鼓 励 人 的 创造 性 的 标 
准 。 事 实 上 ,这 就 是 公共 事务 与 行政 管理 学 院 全 国 委员 会 管理 国家 公 
共管 理 硕士 (M. P. A) 项 目的 方法 。 这 种 鉴定 也 可 以 用 于 州 的 监狱 、 
少 教 所 市 的 监狱 .县 治安 官 机 构 、 采 矿 安全 站 、 县 保健 站 以 及 州 的 精 
神 病院 。 

就 对 官僚 制 的 冷嘲热讽 而 言 , 本 书 的 开头 就 承认 ,为 官僚 制 辩护 
看 来 是 个 可 笑 的 想法 ,本 书 的 一 开头 就 认识 到 民众 对 官僚 制 的 一 种 天 
然 的 不 信任 ,尽管 这 种 嘲讽 可 以 理解 ,但 它 伤害 了 官僚 制 , 因为 官僚 制 
帮助 建立 了 一 种 自我 实现 的 预期 。 其 他 姑且 不 论 , 这 种 嘲讽 挫伤 了 聪 
明 的 、 理 想 主 义 的 年 轻 人 把 政府 工作 作为 一 种 职业 的 积极 性 。 它 也 外 
逢 在 职 公 务 员 跳 槽 到 私人 企业 或 者 提前 退休 。 从 更 广 的 政府 的 公众 
形象 角度 来 看 ,这 种 对 官僚 制 的 茂 视 也 迎合 了 媒体 随时 准备 依据 一 些 
政府 机 构 的 失败 来 分 析 公 共 机 构 问 题 的 胃口 。 

其 他 的 一 些 自我 实现 的 效应 发 生 公 民 与 官僚 互动 的 微观 层面 。 
愤世嫉俗 的 公民 往往 把 由 政府 官员 引起 的 每 一 个 障碍 、 延 迟 或 糟糕 的 
决策 看 作 是 印证 了 他 们 对 政府 无 能 或 渎职 行为 的 怀疑 。 这 种 怀疑 一 
切 的 愚蠢 行为 然后 以 一 种 挑 鲜 的 姿态 进入 政府 部 门 的 大 厅 , 激 起 那些 
官僚 同样 以 官 腔 十 足 和 傲慢 的 回答 加 以 回 敬 。 这 种 与 日 俱 增 的 紧张 
关系 进一步 引发 了 滚雪球 效应 ,直到 这 些 事情 成 为 政府 强硬 固执 的 故 
事 的 原始 素材 。 社 会 的 树干 太 重 要 了 ,不 能 对 任何 破坏 的 存在 听 之 
fEZ. 

但 是 ,如 何 做 才能 阻止 这 股 反 官 僚 制 的 冷嘲热讽 的 潮流 呢 ? 实际 
上 ,现在 已 经 有 很 多 措施 在 实行 中 。 公 共 行 政协 会 及 其 支持 者 多 年 来 
一 直 在 进行 一 场 有 助 于 公共 服务 的 超越 活动 。 其 中 一 个 最 重要 的 活 
动 是 自 1985 年 以 来 每 年 5 月 举行 的 “公共 服务 认 知 周 ” 这 个 活动 ,由 
一 个 叫做 “公务 员 圆 桌 会 议 ” 的 联合 体 组 织 发 起 。 这 个 活动 标志 着 直 
接 有 助 于 良好 公共 服务 形象 塑造 的 活动 呈现 出 了 多 样 性 。 许 多 行 会 
被 组 建 起 来 ,引进 发 言 人 制度 ,安排 传媒 的 新 闻 报 道 , 这 些 工作 做 得 相 


第 7 章 ”官僚 制 的 盛行 及 其 基本 准则 


当 出 色 ,值得 大 书 特 书 。 另 外 一 个 有 建设 性 意义 的 超越 活动 涉及 公共 
服务 的 奖励 项 目 。 这 是 由 美国 公共 行政 协会 和 其 他 一 些 组 织 主办 的 。 

这 些 活动 以 及 其 他 类 似 的 活动 都 相当 不 错 ,应 当 继 续 进行 。 不 
过 ,它们 具有 一 个 与 整体 的 政府 改革 运动 相似 的 瑕 羔 : 即 它们 的 做 法 
类 似 大 规模 的 农业 生产 ,而 不 是 个 人 化 的 精耕细作 。 它 们 只 注重 反 官 
僚 制 的 表面 , 却 没有 深入 公众 关系 的 层面 。 在 大 多 数 情况 下 ,对 此 类 
事情 加 以 关注 的 是 一 些 与 政府 管理 相关 的 人 ,比如 公务 员 群 体 、 行 政 
管理 的 师 生 。 而 媒体 一 一 可 以 这 么 说 一 一 则 跟着 起 哄 。 

此 外 ,还 需要 做 的 是 有 意识 地 引导 公众 对 官僚 制 的 看 法 。 必 须 寻 
找 多 种 途径 向 公众 进行 灌输 ,并 影响 那些 对 此 不 仅 不 唱 赞 歌 反 而 还 积 
极 抵制 这 些 做 法 的 人 。 我 认为 ,这 需要 一 些 与 在 改善 官僚 制 过 程 中 最 
行 之 有 效 的 举措 相 类 似 的 东西 一 一 即 超越 标准 化 的 方法 以 及 个 人 栽 
培 各 自 苗木 的 方法 。 这 种 策略 的 特征 可 以 称 作 扩大 内 售 ,与 向 外 延伸 
相对 。 

我 的 建议 是 请 各 个 官僚 机 构 中 最 具有 创意 的 人 来 思考 一 些 途 径 ， 
使 公众 成 员 能 以 个 人 的 身份 接触 一 个 具体 的 行政 管理 机 构 的 工作 。 
通过 这 种 方式 ,公民 能 够 看 到 官僚 体系 的 真相 ,从 而 理解 在 那里 工作 
的 人 员 的 素质 ,以 及 他 们 面临 的 困难 和 吃力 不 讨好 的 境地 。 公 民 可 以 
直接 接触 官僚 ,并 且 明 白 他 们 也 是 常人 ,他 们 没有 戴 有 色 眼 镜 ,不 是 机 
髓 人 也 不 是 专制 暴君 。 他 们 会 发 现 政策 问题 得 以 彻底 解决 是 多 么 难 
得 ,只 能 在 渐进 前 行 中 解决 。 他 们 会 惊讶 地 发 现 官僚 在 资源 匮乏 的 情 
次 下 已 经 满足 了 很 多 人 们 的 期 待 。 他 们 会 意识 到 公众 和 媒体 的 冷 嘲 
热 讽 是 如 何 使 政府 内 部 成 员 产生 焦虑 和 不 安 的 情绪 从 而 促使 官僚 寻 
求 更 多 的 私人 假期 。 

我 们 究竟 如 何 使 公民 置身 于 官僚 制 中 呢 ? 这 取决 于 官僚 机 构 本 
吴 及 其 所 作 所 为 。 如 果 是 警 局 ,可 以 通过 警察 院 校 招收 公民 。 如 果 是 
紧急 状况 服务 机 构 , 可 以 招募 志愿 者 , 比如 做 一 个 特快 专递 员 。 而 公 
共 健 康 部 门 能 够 邀请 志愿 者 来 支持 接种 潮 , 乡 村 福利 部 门 可 以 请 以 往 
的 救助 对 象 来 帮助 新 的 对 象 填写 各 种 申请 表格 或 文件 。 地 方 气象 服 
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务 机 构 可 以 得 到 当地 的 天 气 观测 者 热线 电话 的 帮助 。 国 家 公园 服务 
机 构 可 以 任命 居民 露营 地 的 接待 者 ,美国 国税 局 可 以 招聘 退休 的 会 计 
师 作为 税收 准备 的 顾问 (这 两 者 现在 已 经 在 实行 )。 公 共 图 书馆 可 以 
聘请 市 民 来 调查 评估 他 们 的 藏书 。 社 区 社会 服务 组 织 和 精神 健康 项 
目 可 以 聘请 市 民 担 任 执行 董事 。 停 车 场 和 娱乐 部 门 , 计 划 部 门 、 历 史 
文物 保护 项 目 可 以 建立 市 民 顾问 小 组 。 国 家 森林 局 可 以 赞助 利益 相 
关 者 举办 讨论 会 来 讨论 混合 型 的 资源 使 用 策略 。 市 政局 可 以 进行 由 
多 类 公民 参与 的 合作 型 建设 过 程 ,城市 街 邻 可 以 参加 防止 犯罪 项 目 ， 
州立 高 速 公 路 部 门 按 路 段 分 配给 市 民 群 体 , 以 达到 清除 垃圾 的 目的 。 
机 场 当局 可 以 组 建 市 民 参与 的 高 中 巡逻 队 , 州 立 机 关 可 以 决定 请 在 校 
学 生来 负责 登记 自行 车 项 目 。 

这 样 的 例子 举 不 胜 举 ; 问题 在 于 有 很 多 种 途径 可 以 使 市 民 涉 足 
官僚 的 工作 。 单 个 机 构 、 计 划 项 目 ,以 及 一 些 政府 部 门 的 具体 需要 很 
好 地 指出 了 这 些 途径 。 这 样 ,公民 的 介入 不 仅仅 以 抽象 的 形式 (如 志 
愿 者 .合作 生产 .权利 分 享 .咨询 建议 .协作 或 者 教育 等 ) 出 现 , 而 且 也 
以 所 有 这 些 在 不 同 程度 上 融合 的 具体 的 形式 出 现 。 关 键 在 于 把 公民 
本 身 请 进 具体 的 官僚 部 门 ,让 他 们 体验 官僚 从 事 的 为 民工 作 。 这 是 最 
好 的 公共 管理 的 培育 。 这 是 保护 官僚 制 这 棵 大 树 主干 坚不可摧 ,年 轮 
逐年 增加 , 永 葆 青春 的 最 好 方法 。 
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